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ALGUNAS CONSIDERACIONES INICIALES

Si bien los elementos centrales del constitucionalismo (limitacién del poder, tutela
de derechos fundamentales, supremacfa de la Constitucién) siguen siendo los mismos
desde la consolidacidn de esta singular forma de buscar encuadrar juridicamente el ejerci-
cio del poder politico en una sociedad determinada, lo cierto es que los multiples cambios
de toda indole ocurridos a nivel mundial han obligado o vienen obligando a replantear los
pardmetros dentro de los cuales se plasman estos principios. Ello se hace particularmente
evidente en la necesidad de repensar las pautas a emplearse para evitar la concentracién
del poder politico en alguna de las instituciones que configuran el aparato estatal, y muy
especialmente en los gobiernos de turno.

Esta preocupacién, hoy universal, toma en América latina una connotacién muy
particular, ya que en pocos casos como el latinoamericano el proceso actualmente mun-
dial de fortalecimiento de las atribuciones gubernamentales y aparente pérdida de relevan-
cia de los Parlamentos o Congresos encontré un escenario tan peligrosamente proclive a
estos fenémenos, y, 1o que es mds grave, a manifestaciones incontroladas y abusivas de los
mismos. Y es que, muy a despecho pues de los esfuerzos democratizadores iniciados en
nuestro subcontinente a fines de los afios setenta, resulta innegable como hasta hoy los
sistemas de gobierno previstos en nuestros diferentes pafses, sistemas inscritos dentro del

(*) Catedrético de Derecho Constitucional de las Universidades Pontificia Catélica del Perd y Nacional Mayor
de San Marcos e Inca Garcilaso de la Vega.
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llamado presidencialismo latinoamericano y su gran cantidad de matices!, propician, con
sus mds y sus menos, la consolidacidn de un contexto institucionalmente débil, vulnerable
y con fuertes limitaciones, ya no solamente para hacer frente a aspectos tradicionalmente
presentes en el quehacer politico y social de este lado del planeta, sino también para poder
adecuarse a los cambios experimentados en los Gltimos afios en todo el orbe.

Ello ha llevado a algunos incluso a preguntarse si es conveniente mantener el siste-
ma de gobierno hoy vigente en nuestros paises (Linz, Valenzuela y un largo etcétera®), y a
la mayoria, a por lo menos reclamar un replanteamiento de nuestro presidencialismo, por
usar terminologia acufiada por el constitucionalista mexicano Diego Valadés®. En uno u
otro caso, preocupacidn central que ha buscado plasmarse es la de un redimensionamiento
del rol y atribuciones otorgadas a los Congresos, dejando progresivamente de ponerse
énfasis en su labor legisferante para incidir mayormente en el fortalecimiento de sus fun-
ciones de representacion y control.

Es en este ultimo aspecto, el del fortalecimiento de las funciones de control de los
Congresos latinoamericanos, y sobre todo, de sus mecanismos contralores de labor de los
gobiernos de turno, en el que queremos centrar nuestra atencién. Una siquiera muy some-
ra revisién de lo incluido o discutido en los procesos de reforma constitucional més re-
cientemente vividos en nuestros paises rdpidamente nos permite apreciar cémo existe una

! Cuando hablamos aqui de presidencialismo latinoamericano nos referimos al modelo asumido en el grueso de
paises de nuestro subcontinente, el cual relativamente pronto se aleja de algunos de los pardmetros propios de
punto de partida: el sistema presidencial norteamericano. Ya en otros trabajos hemos sefialado cudles son, en
nuestra opinion, los rasgos que distinguen a este modelo: excesivo e incontrolado fortalecimiento de las atribu-
ciones gubernamentales (y muy especialmente, las del Presidente de 1a Republica); debilidad en la configuracién
del rol y atribuciones propias de los diversos Congresos; falta de autonomia de las instituciones con atribuciones
jurisdiccionales para cumplir las labores que le son propias; y tendencia a una centralizacién del ejercicio del
poder politico, actuacién contraria a cualquier alternativa de descentralizacion sea ésta territorial o funcional.
Un andlisis m4s detallado de nuestro punto de vista en este tema lo encontramos en nuestros articulos "Algunas
notas sobre la evolucion del Presidencialismo Latinoamericano" en Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra
Fadrique Furio Ceriol No 20/21. Valencia (Espana), Universidad de Valencia, 1997; "La evolucion del
Presidencialismo Latinoamericano a la luz de lo ocurrido en el caso pernano sobre el particular” en Libro de
Ponencias del I Encuentro de Constitucionalistas de América Latina y Europa Central, Wroclaw (Polo-
nia), en prensa; y "Presidencialismo Latinoamericano: sus alcances, los riesgos que genera a la plena vigencia
del Estado de Derecho y algunas notas sobre la viabilidad de las propuestas planteadas al respecto” en Garcia
Belainde, Domingo (coordinador) - Censtitucionalismo y Derechos Humanos, Lima, Grijley, 2002. Por otro
lado, una muy interesante clasitficacidn de todas las posibilidades existentes al respecto la encontramos en Nogueira,
Humberto - Los Regimenes Politicos Contemporineos, Santiago de Chile, Editorial Juridica de Chile, 1992; o
"I Regimi Presidenziali di L"América Latina" en Quaderni Constituzionali VIII, No. 3, Diciembre de 1998,
especialmente pp. 507-518.

2 La postura asuinida por Juan Linz sobre el particular, planteada desde su ponencia (y luego articulo) "Democracy
Presidential or Parlamentary. Does it Make a Difference?" (1984), ha tenido tal vez como punto mas saltante a su
colaboracién a The Failure of Presidential Democracy, libro que coedité con Arturo Valenzuela en 1994, y que ha
sido traducido al castellano como La crisis de Parlamentarismo Madrid por Alianza Editorial entre 1997 y 1998,
* Ver al respecto la contribucidn hecha por este autor en: Valadés, Diego y José Maria Serna (Coord.) El Gobier-
no en América Latina: ;Presidencialismo o Parlamentarismo?, México, UNAM, 2000.
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reiterada tendencia a querer fortalecer y diversificar las diversas posibilidades de control
de los congresistas sobre los gobernantes, recurriendo inclusive muchas veces a recoger
instrumentos de control propios del parlamentarismo, atin cuando extraidos de su contex-
to original. Con ello se piensa haber encontrado un eficaz neutralizador de aquello que ha-
bituaimente ha sido una de las principales trabas para la democratizacién de nuestros pai-
ses: el desmesurado poder gubernamental, y principalmente, el de los diferentes Presidentes
de la Reptblica.

Sin embargo, justo es sefialar que ésta es una estrategia cuya pertinencia y eficacia
habria que analizar con mucho cuidado, pues casos como el peruano -pais precursor en la
incorporacién de multiples mecanismos de control de los Congresos sobre los gobiernos-
nos demuestran como la abundancia de instrumentos de control no es necesariamente ga-
rantia de su eficacia, sino que son también factores de insoslayable relevancia la determi-
nacién del régimen politico vigente en cada pais, el disefio de los diversos mecanismos
que se hayan implantado en aquel lugar, y la postura sobre los alcances y efectos del
control parlamentario que se maneje. El objeto del presente texto sera entonces el de un
sintético relato y andlisis de la experiencia peruana sobre el particular, la cual sin duda
puede ser titil y aleccionadora para regular con mayor certeza estos temas en otros paises
de nuestro subcontinente.

LA EVOLUCION HISTORICA DEL CONSTITUCIONALISMO PERUANO Y
LAS DIFERENTES INICIATIVAS PUESTAS EN PRACTICA PARA INTENTAR
DESDE EL CONGRESO NEUTRALIZAR UN EXCESIVO FORTALECIMIEN-
TO DE LAS ATRIBUCIONES GUBERNAMENTALES

Desde la proclamacién de su independencia de 1821 hasta la actualidad, el Perd ha
tenido doce textos constitucionales (los de 1823, 1826, 1828, 1834, 1839, 1856, 1860,
1867, 1920, 1933, 1979 y 1993), sin contar como tales otros documentos que e ciertos
momentos de su historia cumplieron un rol similar®. La inestabilidad politica aparece pues
como una constante histérica de la cual muy pocas veces nos hemos podido sustraer.

Y es que habiendo llegado a nuestra vida independiente con un escenario politico y
social caracterizado por una evidente debilidad institucional, una falta de familiaridad con
el ejercicio y disfrute de los derechos ciudadanos y gran heterogeneidad de intereses fue

* Una prolija relacién de estos documentos y el contenido de los mismos lo encontramos en Domingo Garcia
Belatinde, Las Constituciones del Perii, Ministerio de Justicia, Lima, [993. A esta relacién quizés Gnicamente
habria que afiadirle una mencién a las ocho "Leyes Constitucionales" dictadas por el Congreso Constituyente
que finalmente elabor6 el texto de 1993. El contenido de estas normas podemos encontrarlo en Domingo Garcia
Belatinde y Francisco Ferndndez Segado, La Constituciéon Peruana de 1993, Editora Juridica Grijley, Lima,
1994.
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necesaria, como bien sefialé mucho tiempo después Pareja y Paz Soldan’, inventar todo lo
hasta entonces inexistente para proceder asi a crear un orden nuevo. Ello explica como
una vez decantado el discurso de inspiracién rousseauniana que impulsaba algunos articu-
los del texto de 1823, rdpidamente se optard por un modelo presidencial supuestamente
muy similar al recogido en la Constitucién que sigui6 a la revolucion norteamericana de
1776, pero en el cual, a despecho del reconocimiento de la obligatoriedad del refrendo
ministerial a los actos presidenciales®, también progresivamente se le iban reconociendo
potestades al Gobierno y al Presidente de la Reptiblica muchisimo mayores que aquellas
que disfrutaban sus pares estadounidenses. La propuesta presidencial original estaba enton-
ces distorsionada y manipulada a favor de las apetencias e intereses de los diversos grupos
de poder y sus caudillos. El llamado presidencialismo latinoamericano en el Perd entonces
ya habia nacido.

Las luchas por el control del poder entre los caudillos que condujeron al proceso
independentista recién se zanjaron hacia 1828, afio en el cual se aprueba un texto constitucio-
nal mas bien moderado al que Manuel Vicente Villardn -uno de los juristas peruanos mds
notables del siglo veinte- denomind “la madre de todas nuestras constituciones”, justo ho-
menaje a la significativa impronta que tuvo y tiene en el constitucionalismo peruano la
Constitucién a la cual acabamos de hacer referencia. Sin embargo, de allf en adelante, y
sobre todo durante el segundo tercio del siglo XIX, el quehacer politico se vio jaloneado
por el debate ideolégico entre conservadores y liberales. Los primeros, promotores del
statu quo ante y fervientes favorecedores del aumento de las atribuciones presidenciales;
los segundos, més tendientes a apoyar medidas que de alguna manera controlen el abuso
del Presidente, pero -y esto es necesario decirlo - sin que ello en ningtin caso signifique la
eliminacién de un gobierno fuerte y de una figura presidencial que retenga para si el ejerci-
cio de importantes potestades.

La aspiracion de contar con un gobierno fuerte fue también una constante del cons-
titucionalismo en aquellas épocas en las cuales la disputa entre liberales y conservadores
ya habia desaparecido, dejando paso primero al auge del Partido Civilista y después al
surgimiento y caida de la llamada Repiiblica Aristocrdtica, ubicada entre fines del siglo
diecinueve e inicios del veinte. Ha sido también una idea recurrente en las constituciones
peruanas vigentes a lo largo del siglo veinte que acaba de concluir. Sin embargo, y junto a

5 En este sentido opina José Pareja Paz-Soldédn, Las Constituciones del Perti, Ediciones Cultura Hispdnica,
Madrid, 1954, p. 89

$En realidad ya desde el estatuto provisional dictado en 1821 por don José de San Martin se hablaba de ministros
(articulo I de la Seccién Tercera de ese documento) y se avizoraba una futura exigencia del refrendo ministerial,
fa cual se hace explicita en el articulo 73 de Ja Constitucion de 1823, donde se decfa sobre los actos presidencia-
les 1o siguiente: "(...) todos los actos de su administracién serdn suscritos por el ministerio de Estado en el
despacho respectivo. El que careciese de esta circunstancia se reputard como no dimanado de este poder”.
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esta linea de pensamiento y accién, persistentemente se ha mantenido la intencién de
limitar los posibles excesos en la actuacién presidencial, postura en la cual pronto la pre-
ocupacién de los liberales del siglo pasado serd acogida por otras fuerzas politicas y socia-
les de épocas posteriores, fuerzas politicas cuya posicién ideolégica no siempre coincidié
con las de quienes en un primer momento plantearon este tipo de requerimientos.

Es en este contexto en el cual debe entenderse la incorporacion dentro del ordena-
miento juridico peruano de figuras como la de 1a interpelacién y censura a los ministros’,
a quienes no solamente se les denomina Gabinete sino que ademas se organizan en Conse-
jo de Ministros, Consejo al cual en algunos temas incluso llegé a reconocérsele voto
deliberativo®. Por otro lado, y yendo ahora a las posibilidades de control interior del mis-
mo Gobierno, a la cabeza de este Consejo de Ministros se colocé un Presidente, al cual
habitualmente también se [lam6 Primer o Primer Ministro, funcionario a quien se le recono-
cfa una serie de atribuciones que tedricamente le harfa gozar de un peso especifico propio,

"Es en la ley del 17 de noviembre de 1836 donde por primera vez se sefiala que: "(...) No merece la confianza
publica el ministro contra quien emitan las cdmaras un voto de censura” (articulo 37 de la citada norma). Habria
que esperar recién a la ultraliberal Constitucién de 1867 para haber reconocido a nivel constitucional el voto de
censura como una facultad parlamentaria (articulo 88 in fine de dicho texto). Sin embargo, en el interin la Cons-
titucion de 1860 ya habia admitido la pertinencia de las interpelaciones parlamentarias (articulo 103). La incor-
poracién de la cuestién de confianza al ordenamiento juridico peruano es mdas bien bastante posterior, pues data
de 1933.

8 Si bien, y como consecuencia de la influencia del pensamiento europeo continental en la clase politica de aquel
entonces, frecuentemente ya se hablaba de un gabinete desde los primeros afios de nuestra independencia, es
pertinente sefialar que es recién con la Carta de 1856 cuando se reconoce como organismo deliberante al Consejo
de Ministros. Asimismo, conviene apuntar como mediante Ley del 17 de noviembre de 1856 se instituye la
figura del Presidente del Consejo de Ministros.

Continuando con el recuento histérico que acabamos de iniciar, diremos entonces que las primeras leyes de
ministros (1856, 1860, 1862) se limitaron a reconocer aquel cardcter de mero cuerpo consultivo que ya el queha-
cer gubernamental le habfa dado al Consejo de Ministros. Sin embargo, 1as modificaciones introducidas por la
Ley del 18 de febrero de 1863 confirieron a este Consejo una autoridad muy especial a algunas de sus opiniones,
pues no solamente establece supuestos en donde bastaba con una opinion ilustrativa de los ministros, sino tam-
bién prescribe casos en los cuales la actvacién presidencial requeriria ademds de un voto consultivo o un voto
deliberativo para ser considerada vélida. En la primera de las situaciones descritas -la opinién ilustrativa- esta-
mos frente a circunstancias en las cuales el Presidente de la Repiiblica no estaba obligado a consultar con sus
ministros para actuar, y ademas que haberle formulado alguna consulta no tiene mayor efecto vinculante para él.
Mientras tanto, en el segundo supuesto -el del llamado voto consultivo- el Presidente de la Repiiblica si estaba
{egaimente obligado a escuchar e punto de vista de su Consejo de Ministros sobre el particular, aunque luego era
completamente libre de actuar como quisiera.

El tema era indudablemente bastante més complejo en los casos en donde Ia ley exigfa un voto deliberativo del
Consejo de Ministros. Allf el Presidente debia actuar de acuerdo con la opinién de sus ministros, y si dicho
acuerdo era imposible, el gabinete en pleno debia dimitir y la propuesta presidencial no podia ejecutarse hasta
que se constituya un nuevo Consejo de Ministros, cuyos miembros coincidan con el Presidente de Ja Repiiblica
en este punto. Una explicacién mds detallada de este tema la encontramos en Manuel Vicente Villardn, "La
posicién constitucional de los ministros en el Peri", Revista de Derecho y Ciencias Politicas, afio [, N° 1 (1936),
pp. 9 a 43 (incluido asimismo en sus Paginas escogidas, P. L. Villanueva, Lima, 1959, pp. 71 y ss). También
contiene importante informacion sobre el particular el articulo de César Valega, "La responsabilidad politica del
Gobierno" en AA.VV., "La Constitucion de 1993", Lecturas sobre temas Constitucionales N° 10 (1994), espe-
cialmente en las paginas 197 y ss.
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distinto al Presidente de la Repiiblica’. A lo expuesto habria que afiadir cémo la Constitu-
cién de 1933 introduce la figura de la cuestién de confianza, y el texto actualmente vigente
en el Pert, el de 1993, incorpora una institucién de control con algunas similitudes a la
investidura exigida para la instalacién de cualquier gabinete en un estado con un sistema
de gobierno de corte parlamentario®.

Ahora bien, junto a la incorporacién de estos elementos de control Congreso-Go-
bierno dentro del ordenamiento juridico peruano, necesario es anotar que en el Pert el
Congreso dispone desde antafio de otros importantes mecanismos de control politico, ins-
trumentos cuyo dmbito de accién no solamente recae sobre los gobernantes de turno, pero
que en principio parecieran principalmente previstos contra ellos. As{ por ejemplo, ya a
fines del siglo diecinueve encontramos la conformacién -entonces por Ley del Congreso-
de las primeras Comisiones Investigadoras de las cuales se tiene noticia en nuestro pafs''.
Por otro lado, y con un tratamiento dispar, oscilante entre el juicio politico y el antejuicio,
encontramos ya en las Constituciones peruanas de 1823 y 1828 antecedentes de aquella
institucién conocida en nuestro medio como acusacién constitucional'>. Finalmente, y en

9 Asf, por ejemplo, es el Presidente del Consejo de Ministros quien le propone al Presidente de la Reptblica a
quienes cree deben integrar su Gabinete. Sin embargo, la préctica cotidiana pronto se ha encargado en demostrar
como este tipo de atribuciones tiene un cardcter mds nominal que real, pues al ser el Presidente de la Repiiblica
quien libremente nombra y remueve al Presidente del Consejo de Ministros de su puesto, este dltimo rapidamen-
te entiende que debera allanarse a la voluntad de quien en el Pert es Jefe de Estado y Jefe de Gobierno si es que
quiere mantenerse en el cargo para el cual ha sido designado. Son entonces designados ministros quienes el
Presidente de la Repiblica ha escogido para dichos cargos, correspondiéndole en el mejor de los casos al Presi-
dente del Congreso la responsabilidad de convencer al Jefe de Estado sobre la pertinencia de incluir o quitar
algiin nombre dentro del equipo ministerial.

10 es que de acuerdo con el articulo 130 de la Constitucién Pervana de 1993, dentro de los treinta dias siguien-
tes a haber asumido sus funciones, todos los ministros ya elegidos concurren al Congreso para exponer y debatir
la politica general del gobierno y las principales medidas que requiere su gestién, planteando para tal efecto
cuestién de confianza. La necesidad de contar con la confianza parlamentaria acerca mucho lo antes resefiado al
esquema dentro del cual se produce la investidura en un estado que ha optado por un sistema de gobierno
parlamentario.

" Siguiendo las investigaciones efectuadas por Delgado Giiembes sobre el particular, uno de los primeros casos
de Comisiones Investigadores del cual se tiene noticia es aquella creada por una Ley del 23 de diciembre de
1895. Ver al respecto lo expuesto por Delgado Guembes, César - ;Qué Parlamento Queremos? Lima, Cuzco,
1992.

12 En el Pert, de acuerdo al texto de la Constitucién de 1993, no hay en rigor un juicio politico como es €] caso de
los Estados Unidos, ni un esquema igual al de otros paises latinoamericanos, sino algo denominado Acusacién
Constitucional, cuyos alcances son semejantes al antejuicio pues en los hechos solamente procede por la comi-
sién de delitos. Tedricamente la Constitucion lo deja abierto también para infracciones constitucionales, pero por
falta de reglamentaci6n estos supuestos no tienen hoy tramite habilitado. Recomendamos entonces ver al respec-
to lo sefialado, entre otros, por Paniagua, Valentin -";Acusacién Constitucional, antejuicto o juicio politico?" en
La Constitucion de 1993. Andlisis y comentarios I1. Series Lecturas Constitucionales N° 11, pp. 136 y ss.
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mérito al riesgo de un uso abusivo de la capacidad legisferante m4s recientemente recono-
cida a los diferentes gobiernos, tanto nuestras constituciones como e} Reglamento del
Congreso han establecido pautas de control sobre los Decretos Legislativos y Decretos de
Necesidad y Urgencia',

Esta abundancia de mecanismos de control (interpelacién y censura, cuestiéon de
confianza y una cuasi-investidura de los ministros, comisiones investigadoras, acusacio-
nes constitucionales, y evaluacion de los decretos legislativos y decretos de necesidad y
urgencia ya dictados), pueden dar la impresion de que en el Perd se cuenta con un Congre-
so fuerte, debidamente equipado para ejercer un exhaustivo control sobre el Gobierno de
turno y las demds reparticiones estatales. Sin embargo, antes de corroborar este tipo de
aseveraciones, se hace necesario revisar algunos aspectos de singular relevancia: el pri-
mero de ellos -y al cual nos referiremos de inmediato- esta vinculado a que la inclusién de
estas instituciones propias de un sistema parlamentario en los textos constitucionales pe-
ruanos se hizo sin que en ningin momento fuese modificado el miicleo bésico de todo sis-
tema de gobierno de corte presidencial, pues el Presidente de la Republica continuaba
siendo el Jefe de Estado y Jefe de Gobierno; y como consecuencia de ello, conserva dentro
de sus atribuciones algunas tan importantes como la de la libre designacién y remocién de
sus Ministros.

Asf pues, al estar dentro de las atribuciones presidenciales la de poder nombrar y
separar de su cargo al Presidente del Consejo de Ministros, 1o que en la prictica se ha
consagrado es una relacién de subordinacion de quien encabeza dicho Consejo de Minis-
tros al Presidente de la Republica. La potencial labor fiscalizadora que pudiera ejercer el
Presidente del Consejo de Ministros sobre el Presidente de la Repuiblica queda entonces
bastante mediatizada, pues rdpidamente se comprende que si el Presidente del Consejo no
es condescendiente con los dictados del Presidente de 1a Repiiblica, seguramente durard
muy poco en ese puesto y serd sustituido por alguien mucho més complaciente. Ese mis-
mo riesgo serd el que deberd afrontar aquel ministro que se resista, por ejemplo, a refren-
dar una actuacion presidencial en la cual quien es a la vez Jefe de Estado y Jefe de Gobier-
no haya puesto gran interés.

" Ver al respecto los articulos 104° y 118° inciso 19 de la Constitucién Politica del Pert de 1993, en concordan-
cia con los articulos 5°, 90° y 91° del Texto Unico Ordenado del Reglamento del Congreso de la Repiiblica del
Perd. Ahora bien, lo cierto es que para ambos supuestos (capacidad legislativa temporalmente delegada por el
Congreso y actividad legisferante directa para casos supuestamente excepcionales de urgencia econémica o
financiera) se estd teniendo previsto un control posterior, en la 16gica de "dar cuenta". A esto hay que afiadir que
en caso de no haber pronunciamiento expreso del Congreso respecto a dichos actos legislativos del Presidente,
operara una suerte de convalidacion tacita de la validez y vigencia de los mismos. Asf pues este tiltimo elemento
constituye en nuestra modesta opinién el punto més peligroso, pues deja un gran marco de accidn, y en algunos
casos, de impunidad en favor del gobierno de turno.
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Conocedores de este tipo de dificultades, los defensores de la subsistencia de una
Presidencia del Consejo de Ministros argumentan que, a pesar de los problemas expues-
tos, atn asf la existencia de un Presidente de Consejo de Ministros es til, pues permite
encomendar a alguien las labores de coordinacién y composicién de los eventuales con-
flictos que pudieran surgir al interior de un Gabinete. Sin embargo, pronto la realidad con-
creta ha demostrado la relatividad de esta bien intencionada especulacion tedrica, pues la
mayor parte de las veces los ministros, al asumir que desemperian sus puestos en mérito a
una decisién tomada en su momento finalmente por el Presidente de la Repiiblica, es a
dicho funcionario a quien tienden a buscar para coordinar sus tareas y componer sus posi-
bles conflictos internos.

En realidad, en el Pert -como ya bien anotaba Villardn'* -mecanismos como los del
refrendo y los votos consultivo y deliberativo del Consejo de Ministros solamente han
funcionado, en el mejor de los casos, como amortiguadores del accionar presidencial,
pues nunca han logrado constituirse en verdaderos frenos para que el Presidente de la
Republica desarrolle su propia politica dentro de las diferentes dependencias que compo-
nen el Gobierno. Los ministros, en lineas generales, serdn considerados tutiles mientras
cumplan las tareas que se les fueron encomendadas por quien es a la vez Jefe de Estado y
Jefe de Gobierno en el Perii, y ademds, defiendan con la lucidez las politicas que éste ha
disefiado y viene poniendo en practica'®. Por otro lado, el Presidente del Consejo de Mi-
nistros poco o nada tiene que ver con el Primer Ministro de un sistema parlamentario, pues
es el Presidente de la Republica y no él quien imprime el rumbo de la politica vigente,
tareas en las cuales -y solamente si se lo permiten- el Presidente del Consejo de Ministros
Ginicamente suele desempefiarse como un mero colaborador.

Este estado de cosas nos puede permitir comprender las razones por las cuales los
lideres de muchos regimenes latinoamericanos con un perfil francamente autoritario insis-
ten en mantener estas instituciones en sus textos constitucionales (y en algunos casos,
incluso pugnan por incorporarlas), pues luego de la descripcion que hemos efectuado re-
sulta facil apreciar c6mo algunas de ellas pueden resultarles ademds muy dtiles para go-
bernar sin asumir la mayor responsabilidad politica por sus actos.

Situacién parecida es a la que se llega, y en esto queremos centrar nuestra atencion, cuan-

4 Vid, Por todos Manuel Vicente Villaran, "La posicidn constitucional...”. Op cit., p. 82.

15 Es mds, muchas veces desafortunadamente el Gnico mérito exigido a un ministro ha sido el de no opacar la
figura presidencial, pues como bien sefialaba Manuel Vicente Villaran- "(...) Disgusta a algunos Presidentes el
prestigio que les hacen sombra. Quieren tener ministros itiles y estudiosos, pero a la vez abnegados que con-
sientan en opacarse y dejarle al Presidente todo el mérito de sus trabajos. Si no pueden conseguir esta clase de
ministros aptos y modestos, prefieren renunciar a la actitud con tal de obtener la modestia". (Cita extraida de
Manuel Vicente Villardn, "La posicién constitucional...". Ibid., p. 100).
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do se intenta dotar al Congreso de mecanismos de control propio de un sistema parlamen-
tario en un contexto presidencialista como el existente en nuestros paises. Y es que mien-
tras en Buropa Occidental el uso de mecanismos como la mocidn de censura, la denega-
cién de una cuestion de confianza o la investidura actdan directamente sobre quienes dise-
fian la politica general de gobierno, en el caso peruano estas medidas inicamente afectan
a quienes son meros ejecutores de estrategias elaboradas por el Presidente de la Republi-
ca, personaje contra el cual, en principio, no cabe sancién alguna. Por ello en el Pert la
censura a un ministro, o incluso, la caida de todo un gabinete, pareciera muchas veces solo
implicar un mero cambio de las personas encargadas de poner en préctica una politica
predeterminada, politica que se intentard seguir ejecutando ahora a través de nuevos ros-
tros. Si a lo expuesto le afiadimos que posteriormente se concede en forma explicita al
Presidente de la Reptiblica el recurso de la disolucién parlamentaria, no resulta complica-
do suponer como tarde o temprano los congresistas se encontraran ante un escenario en el
cual tendrén que optar entre la autolimitacién de sus potestades de control o la pérdida de
su condici6n de parlamentarios. En ambos casos es el peso especifico del Congreso el que
queda devaluado mientras la institucién presidencial termina siendo tremendamente favo-
recida's.

Por otro lado, el escenario del control parlamentario del accionar gubernamental
mediante la labor de las Comisiones Investigadoras también tiene sus detractores. Ellos
constatan cémo inicialmente en los hechos estas Comisiones solamente podian instalarse
cuando el gobierno de turno carecia de mayoria propia suficiente en las Camaras o tenfa
un Congreso que se oponia abiertamente a la actuacion gubernamental’’. Luego, y ya con
1a Constitucién de 1979, y de la mano con una mayor aceptacion de un discurso cada vez
mis insistente en la necesidad de fortalecer el rol contralor de los diversos Congresos, la
instalacién de Comisiones Investigadoras pasa de ser un instrumento de presion de un
Congreso opositor al Gobierno a convertirse en un arma de la oposicién parlamentaria en
su confrontacién con el gobierno de turno y su mayoria en el Congreso en funciones. Ello
trajo como consecuencia que en el grueso de los casos las eventuales mayorias parlamen-

16 Recogida en el ordenamiento juridico peruano ya desde el texto de 1979, la potestad presidencial de disolver el
Congreso (en ese caso mds precisamente ta Camara de Diputados) serd, como veremos mas adelante, el elemen-
to que asegure la subsistencia en nuestro pafs de una relacién siempre desequilibrada entre el Gobierno y los
congresistas en la cual el Presidente de la Repiiblica siempre tendré la dltima palabra. Explicitemos los alcances
de esta afirmacién: Hoy, luego del nombramiento del Presidente de la Repiblica, los Ministros deberan contar
con un voto de confianza del Congreso para continuar en sus cargos, permaneciendo entre las atribuciones del
Presidente la elaboracién de las politicas gubernamentales. Ademds, si a nivel presidencial se insiste en las
mismas lineas politicas con otras caras, los congresistas se encuentran, como se dirfa cotidianamente, "contra la
pared”, pues o los disuelven en mérito a que el derribo de un nuevo gabinete permitirfa configurarse una causal
de disolucién en el esquema peruano; o terminan convalidando una propuesta en la cual no creen. En ambos
casos, la instancia que se debilita y/o se deslegitima es el Congreso.

"7 Una explicaciéon més completa y detallada de este fenémeno la encontramos en Delgado Gilembes, César.
(Qué parlamento...?. Op. cit. p. 282 y ss.
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tarias intentasen impedir que las investigaciones concluyeran con la determinacion de
responsabilidades de algin integrante del gobierno, o en su defecto, buscasen que el Pleno
no acogiese las propuestas de ese tenor formuladas por cada una de estas Comisiones.

En lo referente a las acusaciones constitucionales, y tal como ya de alguna manera
habiamos adelantado en otro apartado del presente trabajo'®, 1a labor del Congreso en este
tipo de materias ha pasado de un escenario muy similar al del llamado juicio politico a un
antejuicio como consecuencia de la comision u omisién de acciones previamente tipificados
como delitos. No procederd entonces aquella acusacién constitucional si no existe esa
tipificacién, y aun si ella existe, su materializacién demanda el cumplimiento de una serie
de requisitos que no siempre es facil acreditar'®. Finalmente, los mecanismos mds recien-
temente instituidos para controlar la constitucionalidad de los decretos con fuerza de ley
emitidos a nivel gubernamental (decretos legislativos, decretos de necesidad y urgencia),
encuadrados en un mero “dar cuenta al Congreso”, no pasarian en la practica a ser poco
mas que una convalidacidn tacita de pricticamente toda la normativa dictada por el go-
bierno de turno, pues la vinculacién gobierno-mayoria parlamentaria, aunada a las particu-
lares caracterfsticas del quehacer de nuestro Congreso, hace muy dificil que los congresis-
tas puedan efectivamente separar del ordenamiento juridico nacional aquella normativa
que les genere significativos reparos.

Luego de todo lo que acabamos de exponer, consecuencia en buena medida de la
peculiar configuracién de nuestro sistema de gobierno, o inclusive del mismo disefio otor-
gado a los mecanismos que acabamos de resefiar, aquellos que consideran que la consecuen-
cia légica de una labor de control es la sancién del infractor, sin duda concluirdn en que
estamos ante un conjunto de instrumentos cuya eficacia es nula o, por lo menos, bastante
relativa. Sin embargo, cabe preguntarse si en estos, como en otros casos, la medicion de la
efectividad parlamentaria responde a estos parametros, tema que abordaremos a continuacion.

LLAS NUEVAS PERSPECTIVAS PARA EVALUAR LOS ALCANCES DEL CON-
TROL PARLAMENTARIO Y SUS REPERCUSIONES EN LA EVALUACION DEL
ACTUAL ESTADO DE COSAS EN EL PERU

Si la limitacidn o el esfuerzo por evitar la concentracién del poder es, como incluso
ya habfamos anotado anteriormente, uno de los elementos centrales que distinguen al
constitucionalismo contempordneo y a todo Estado de Derecho que se precie de serlo, la

18 Ver al respecto lo previsto en la nota doce de este articulo.

1* No olvidemos que la mayoria de delitos por los cuales se puede implicar a un Presidente de la Repiblica, un
Ministro o a un alto funcionario pasible de una Acusacién Constitucional es de cardcter doloso, 1o que a su vez
implicard probar que dicho funcionario actué con conocimiento y voluntad, y no ocurrird en supuestos de culpa
leve o culpa inexcusable. Por otro lado, ya en una nota anterior hemos explicado las razones por las cuales en la
practica hoy no puede tramitarse una acusacion constitucional en base a infracciones a la Constitucion no tipificadas
como delitos, constatacion con la cual coincide la mas calificada doctrina peruana en materia constitucional.
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necesidad de manejarse en una légica de “pesos y contrapesos” (checks and balances), o,
dicho en otras palabras, de determinacion de competencias propias y control de las respon-
sabilidades ajenas, se impone entonces como una necesidad de carécter insoslayable.

Ahora bien, los alcances de estas funciones de control son distintos en cada caso
concreto. Hay, por ejemplo, controles con una naturaleza més bien politica, con libertad
de valoracidn, eventualmente con una significativa carga subjetiva y frecuentemente basa-
dos en criterios de oportunidad, controles que incluimos dentro del amplio espacio del ha-
bitualmente llamado control politico. Frente a ellos, existen también controles a los cuales
se les identifica como juridicos, objetivos, sustentado en lo dispuesto en normas, en princi-
pios a cargo de instituciones con una fisonomia mas bien jurisdiccional, y cuyo objeto de
atencién se centra en la produccién juridica en si (y no sobre el érgano que las produce).

Pasando pues a incidir en aquello que en rigor corresponde al campo del control
politico, es muy importante resaltar cdmo aqui también se hacen diferencias, en este caso,
entre la percepcion del control como un mecanismo destinado a la sancién del funcionario
en falta y quienes conciben al control como una garantia de transparencia del accionar
gubernamental que le permita a la opinién piblica configurar su propia evaluacién sobre
la actuacién de los gobernantes de turno. Dentro de este dltimo rubro es donde hoy, gra-
cias sobre todo al aporte efectuado desde la doctrina constitucional italiana® se compren-
de al control efectuado desde el Congreso de 1a Repuiblica, en el cual fundamentalmente se
confrontan perspectivas distintas sobre cémo asumir la labor que compete, en el caso que
venimos analizando, a quien ha asumido importantes responsabilidades gubernamentales.

Dicho entonces en términos mds sencillos, no se mide la eficacia del control parla-
mentario en funcion a cudntos ministros o gabinetes finalmente ha derribado un Congreso,
quiénes han sido sancionados con una acusacién constitucional, o qué proporcién de los
decretos legislativos y de necesidad y urgencia ya dictados contindan teniendo vigencia.
El mérito del control parlamentario se encuentra mas bien en cémo este control incide en

2 Es interesante entonces anotar cémo en Italia se ha venido dando una significativa e ilustrativa evolucién en el
tratamiento de estos temas. Una primera perspectiva a tomar en cuenta en mérito a su especial relevancia es la de
Serio Galeotti, quien en su Introduzzione alla teoria del controlli costituzionali (Milan, Guiffré, 1963), luego
de plantear la necesidad de estudiar este tema en base a sus tres fundamentos (fin, estructura y objeto), concluye
que el eje del control no es la sancién al funcionario infractor, sino la preservacion de determinados valores, atin
cuando es justo reconocer que para dicho autor todavia es necesaria la existencia de una medida punitiva en
contra del funcionario antes mencionado. Sin embargo, este ha sido el punto de partida para llegar a la postura
hoy dominante en el caso italiano, donde desde Carlo Chimenti (ver al respecto su I controllo parlamentare
nell ordinamento italiano (Mildn, Guiffré, 1974) se va a establecer que la funcién esencial del control parla-
mentario es la de verificar si el comportamiento de quien es controlado responde a lo que ofreci6 o a aquello que
parece oportuno frente a cada caso concreto. Todo ello sin necesidad de que esta verificacién tenga consecuen-
cias sancionadoras directas, pues el objeto de la misma es més bien el de establecer una presién politica de cara
a la opinién publica sobre quien viene siendo controlado.
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la percepci6n que la opinién publica tiene sobre el quehacer gubernamental, percepcion
que se refleja en multiples férmulas (baja de respaldo ciudadano al gobierno, protestas ca-
llejeras de multiples tipos, apoyo a otro grupo politico en las siguientes elecciones, y un
largo etcétera), y que muchas veces obliga al Gobierno de turno a modificar su quehacer,
0 si no, a sufrir las consecuencias de mantener o poner en préctica acciones tan polémicas.

Si ese es nuestro parametro de apreciacion, probablemente nuestra evaluacion acerca
de la eficacia del control parlamentario sobre los actos gubernamentales pueda variar, 0
por lo menos, darnos una perspectiva més esperanzadora sobre el particular, pues a lo
largo de la historia peruana han habido situaciones en las cuales acciones promovidas
desde el Congreso han obligado a drésticas modificaciones en la actuacién presidencial y
ministerial, o en su caso, han generado un fuerte desgaste de todo el aparato gubernamen-
tal. Ejemplo muy destacable sobre el particular es, por solamente citar un caso, el de la
reaccién frente a la llamada “estatizacion de la banca” en 1987, medida gubernamental
que finalmente no logr consolidarse por la protesta iniciada por grupos entonces minori-
tarios en el Congreso, la cual progresivamente obtuvo el respaldo de importantes sectores
ciudadanos.

Sin embargo, justo es decir que, adn asumiendo como vélida esta nueva perspecti-
va del control parlamentario, en el Perd de hoy se tiene la sensacién de que es mucho lo
que todavia puede hacerse al respecto, pues cuantitativamente no han sido muchas las
experiencias como aquella que acabamos de resefiar. Parte de esa sensacion de insatisfac-
ci6n sin duda podria revertirse con algunas actualmente necesarias modificaciones nor-
mativas. Es en este sentido que deberia procederse, por sefialar algunos de los aspectos
mas saltantes, a modificar las pautas del control de los decretos legislativos y de necesidad
y urgencia, dejandose una légica de convalidacién ticita para asumir una de pérdida de
vigencia de los decretos a los cuales hacemos referencia si no se ha ratificado la validez de
estas normas dentro de un plazo previamente establecido por la Constitucién o las leyes
correspondientes, plazo cuya fijacién debe rigurosamente cefiirse a minimos pardmetros
de razonabilidad.

Otro tema que demanda una mayor claridad en su disefio normativo es el de la
acusacién constitucional, en donde no hay previsién legal sobre cémo tramitar dichas
acusaciones en caso de lo que se denuncie sean infracciones constitucionales, las que a su
vez no estén tipificadas como delitos. Por otro lado, punto delicado y que demanda un
mayor andlisis es el de la pertinencia de mantener un mecanismo como el de la censura
ministerial (o por lo menos, la manera en la cual ésta se ha plasmado en el Pert), méxime
si en nuestro pais su supuesto contrapeso es el de la disolucién parlamentaria. Ahora bien,
e independientemente de todas estas consideraciones, el elemento que reputamos como
central para determinar si estamos ante un control eficaz o no es el de la actuacién de los
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mismos congresistas, y de forma muy singular, de quienes integran los grupos de oposi-
cién al gobierno de turno. Pocas cosas son tan dtiles para consolidar un Estado Social y
Democrético de Derecho que un manejo responsable del control parlamentario, y por ello,
se hace indispensable efectuar todos los esfuerzos que sean necesarios para alcanzar tan
loable objetivo, salvo mejor parecer.
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