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POSICION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
EN EL REGIMEN POLITICO

La posicién que ocupa el Tribunal Constitucional en el sistema politico
sélo es posible de interpretarla, a partir de concebir dicho status en el marco
de la forma de gobierno en que se desenvuelve, pero no de cualquier estruc-
tura politica, sino del régimen democrético. Para lo cual, es importante partir
de concebir que la distribucién o concentracion de poderes es lo que diferen-
cia a la democracia de la autocracia, en tanto los regimenes autocraticos se
caracterizan por la concentracién de poderes. En ese sentido, se ha sefialado
que “la diferencia basica entre los diferentes sistemas politicos radica en si
en el poder, es decir si el poder esté distribuido para un comtn ejercicio del
mismo, o; si dicho ejercicio del poder estd concentrado en un sélo poseedor
que lo monopoliza™s.

A partir de esta vieja tesis, muchas veces se ha postulado la antitesis
tedrica entre democracia versus autocracia, véalida para las sociedades
pluralistas e integradas'é, sin embargo, en las sociedades heterogéneas y
desintegradas ambas esferas politicas muchas veces pueden encontrarse en
la practica superpuestas, por ello se ha senalado que “en los paises en vias
de desarrollo se registra una tendencia general a la adopcién de regimenes
democraticos, o de transicion hacia la democracia, a partir de regimenes
autocraticos u oligarquicos, cuyo proceso esté lleno de vacilaciones, retroce-
s0s o tomas de posicién democratica mas aparente que real en busca sim-
plemente del paraguas legitimador, junto a otras mucho més auténticas™’.
Proceso que se hace evidente en los modelos de democracia tutelada, mini-

15.  Karl Loewenstein, Verfassungslehre..., op. cit., p. 32; asimismo, Juan Ferrando Badia,
Tipologia de los sistemas politicos, en Revista de Politica Comparada Nos. 10-11,
Homenaje a Pablo Lucas Verd, Madrid, 1983, pp. 161-189.

16. Raymond Aron, Democratie et totalitarisme, Paris, Gallimard, 1965, pp. 111 ss. y 225 ss.;
asimismo, Juan Ferrando Badia, Democracia frente autocracia. Los tres grandes siste-
mas politicos, Madrid, Tecnos, 1989, pp. 121 ss.

17.  José Rubio Carracedo, Democracia minima. El paradigma democrdtico, en REP, N 89,
Julio-Setiembre, Madrid, CEC, 1995, p. 166.
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mas o delegadas que se viene implementando en muchos paises emergentes
de América Latina, como el Pera's,

Por ello, en principio, se puede sefntalar que la operatividad de las ins-
tituciones constitucionales se encuentran insertas en medio del funciona-
miento del sistema politico democratico, pero no de manera formal sino real
y concreta. En consecuencia, la funcién del control constitucional de las leyes
a cargo del Tribunal Constitucional, no esta exenta de las presiones politicas
de la mayoria parlamentaria, mas atn, cuando las sentencias judiciales son
contrarias a las opciones politicas del gobierno. A lo cual hay que anadir, que
dicha mayoria parlamentaria se encuentran en total sintonia con la voluntad
del Presidente de la Repiblica, que usualmente es el lider de su partido o
agrupacién politica'®. Con lo cual se puede sefialar que la justicia constitucio-
nal se encuentra bajo el fuego directo del asambleismo y del presidencialismo.
Motivo por el que es necesario delinear las relaciones del Tribunal Consti-
tucional con los poderes publicos, en el marco de estas desviaciones del
sistema politico democratico y de su forma de gobierno presidencial.

L DEMOCRACIA VERSUS AUTOCRACIA

La implementacién de la democracia en América Latina no se ha dado
de forma pura, sino contaminada con la autocracia?. En efecto, la democracia
ha surguido, antes que electoralmente y en periodos de estabilidad politica,
en épocas de convulsién social y a través de guerras civiles o revoluciones,
bajo el argumento de la legitimidad social. Por eso, se puede decir que la idea
predominante de la democracia, es la del gobierno de la mayoria, ya sea
porque un caudillo vence en las elecciones o se hace del poder de facto en
nombre del pueblo, sin considerar que la democracia es sobre todo un proce-
so histérico, que tiene como finalidad la limitacién del poder, en aras de
proteger la libertad humana?!. Sin embargo, la tradicién democréatica peruana
se ubica en las antipodas de esta concepcién liberal de la democracia y se
encuentra mas bien en la linea de la “democracia totalitaria que implica el

18.  Guillermo O Donnell, Delegative democracy?, Notre Dame-Sao Paulo, Kelen Kellog Institute/
CEBRA, 1990; José Rubio Carracedo, Democracia minima, en REP, N° 89, Julio-Setiembre,
1995, Madrid, CEC, pp. 165 ss.; asimismo, Carlos Santiago Nino, The constitution of
deliberative democracy, New Haven & London,Yale University Press, 1996, pp. 1-14.

19 Arturo Valenzuela, El presidencialismo en crisis, en Pensamiento Constitucional, Aho
II1, N*¢ 3, Lima, PUCP-MDC, Fondo Editorial, 1996, pp. 15-28.

20. Larry Diamond, Is the third wave over?, en JD 7.3, 1996, pp. 20-37.

21.  Karl Popper, Open society and its enemies..., op. cit., p. 169; asimismo, Charles Howard
Mecllwain, Constitucionalismo antiguo y moderno..., op. cit., pp. 15-37.
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dominio despético de la mayoria o, lo que es mas probable, en nombre de la
mayoria?,

En efecto, nada hay mas de lo que se abuse en la vida republicana del
Pera que apelar, so pretexto de una emergencia nacional, a la «salus populi
suprema lex est», para ejercer la democracia verticalmente a través del
Presidente de la Republica; concentrando el poder y la informacién®. Lo cual
se pone en evidencia regularmente, ya que cada vez que la mayoria parla-
mentaria ha sido del mismo partido o afin del Presidente de 1a Reptublica, no
cumple con su funcién legislativa y de control al gobierno, mientras que
cuando la mayoria parlamentaria ha sido de signo contrario al Presidente, ha
desarrollado un control y fiscalizacién que a juicio del Ejecutivo ha sido
desgastante cuando no destructiva del gobierno®. En ese sentido, las distin-
tas fuerzas politicas apelando a la legitimidad democratica de las masas o
utilizando métodos democratico electorales, han implementado dictaduras
civiles, cuando no han sido dictaduras militares, pero siempre utilizando el
paraguas de la democracia para ejercer autocraticamente el poder, la mayo-
ria de las veces en favor de las élites econémicas y sociales.

Es del caso precisar que la propia democracia tiene un concepto
ambivalente, que es necesario delimitarla en funcién del liberalismo, en la
medida que son instituciones antinémicas que usualmente se asumen de
manera Unica, siendo que histéricamente

a) el liberalismo supone la divisién de poderes como recurso técnico
para limitar los propios poderes. La democracia, en cambio, no admite
limitacién alguna para los poderes del pueblo [...] b) para el liberalismo
es esencial la salvaguardia de los derechos de las minorias, pues todo
individuo tiene una esfera intangible frente al poder del Estado; para la
democracia, la voluntad de la mayoria no puede tener limite, c) el libe-
ralismo significa asi libertad frente al Estado; la democracia, posibilidad
de participacién en el Estado...?,

22.  Ramén Cotarelo, En torno a la teoria de la democracia, Madrid, CEC, 1990, p. 31;
asimismo, Gerhard Leibholz, Problemas fundamentales de la democracia moderna...,
op. cit., pp. 23 ss.

23.  Giovanni Sartori, Demokratie Theorie, Primus Verlag, Darmstadt, 1997, pp. 137 ss.; Norberto
Bobbio, Il futuro della democrazia..., op. cit., pp. 94 ss.; asimismo, Néstor Pedro Sagiiés,
Derecho constitucional y derecho de emergencia..., op. cit., pp. 1037-1039.

24.  Alberto Fujimori, Manifiesto a la Nacién del 5 de abril de 1992, en La Republica, Lima,
5 dejunio de 1992, p. 4. Sin embargo, es del caso recordar que sélo el Ministro de Agricultura
—Ross Link- fue interpelado y censurado, cuando la oposicién parlamentaria era mayoria
en el Congreso durante 1990-1991.

25.  Manuel Garcia Pelayo, Derecho constitucional comparado, Madrid, Revista de Occidente,
1959, p. 198.
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Como quiera que la soberania del pueblo no es absoluta, sino relativa,
es decir, estd limitada por la propia Constitucién, que es obra del pueblo como
poder constituyente, cabe entender perfectamente que las decisiones de la
mayoria parlamentaria no puedan exceder las competencias asignadas en la
Constitucién, en un sentido formal y material. Por eso se ha dicho que “en
todo Estado en el que de hecho no se observe la distincién entre constitucién
y gobierno no existe verdadera constitucién, ya que la voluntad del gobierno
carece de control, de modo que en realidad estamos ante un estado despé-
tico”. Es asi que no resulta sorprendente que Valle-Riestra saliente Presi-
dente del Consejo de Ministros del gobierno de Fujimori, que contaba con el
incondicional apoyo de la mayoria del Congreso, haya expresado que “la
mayoria parlamentaria es mediocre, sumisa y totalitaria”’.

En ese sentido, se puede sefialar que los limites constitucionales al
gobierno democratico de la mayoria deben basarse en el respeto de los de-
rechos fundamentales, y en la defensa de la divisién del poder, con justicia
social, por cuanto son principios y garantias que ordenan la vida pacificay
justa de la comunidad. De esta manera, la antinomia democracia versus
liberalismo se resuelve en la forma del Estado democratico, constitucional y
social, en tanto régimen basado tanto en el principio politico de la voluntad
popular, como en el principio juridico de la soberania de la Constitucién y en
el principio econémico de la justicia social.

De modo que ni la autocracia ni la democracia se presentan de manera
pura, sino de manera desigual y combinada, dada la heterogeneidad, comple-
jidad e inestabilidad del pais, no cabe presentar antinémicamente ambas
formas politicas, salvo a modo de testimonio ético. Lo cual supone reforzar
las instituciones naturales de la democracia liberal, partiendo de la realidad
democratica peruana. Por eso, seria muy ingenuo pretender analizar el rol
del Tribunal Constitucional en una excluyente y alternativa divisién politica
entre democracia y autocracia. De alli que diversos analistas hayan califica-
do al régimen politico peruano de democradura, es decir mitad democracia
y mitad dictadura®. Por ello, se puede decir que el Tribunal Constitucional
estd inserto en un sistema politico de democradura; lo cual supone que su
posicién constitucional con los poderes publicos, en la practica esté delimi-
tada por esa relacién hibrida de base.

26. Charles Howard Mcllwain, Constitucionalismo antiguo y moderno..., op. cit., p. 25;
asimismo, James Madison, The Federalist N° 51, en The Federalist..., op. cit., pp. 289—
294.

27.  EvL CoMerclo, edicién del 10 de agosto de 1998, revisar http://www.elcomercioperu.cpom.pe/
3/1998/8/10/ vall.txt.html.

28. Domingo Garcia Belaunde, Representacién y partidos politicos: el caso del Peri, en
Pensamiento Constitucional, Lima, PUCP-MDC, Fondo Editorial, 1995, p. 70.
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Es del caso precisar que las caracteristicas de la democradura perua-
na, que configuran el escenario del desarrollo institucional del Tribunal
Constitucional son por un lado, el presidencialismo y el neoliberalismo eco-
némico, y por otro, la ideologia de la tecnocracia y el rol politico de los medios
de comunicacién®. Asi pues, uno de los argumentos fundamentales para la
facil y casi espontanea adopcién de la democradura, con el ticito aval de la
opinién publica, ha sido el corrosivo mensaje del Presidente Fujimori acerca
de la ineficacia de la democracia representativa, para resolver los dramaticos
problemgs, por ejemplo de la década de los ochenta en el Peru: la crisis
econdémica —caracterizada por la hiperinflacién— y la crisis politica —caracte-
rizada por el terrorismo—*, que desbordaron a las instituciones de la demo-
cracia®.

Pero los causantes de esa algida situacion politica y econémica no fue-
ron las instituciones constitucionales y democraticas —Parlamento, partidos
politicos, Poder Judicial o el Tribunal de Garantias Constitucionales~, sino
que en esas instituciones se reflejé claramente la crisis del orden liberal de
la democracia representativa®, que anid6 previamente en el orden social y
econémico®®. Con lo cual no se obvia la irresponsable conduccién con que
actuaron muchas de esas instituciones y sus autoridades, al acelerar la
descomposicién de las clasicas instituciones politicas del derecho constitucio-
nal, sino que se las ubica en su real dimensién, al no haber podido realizar
un proceso de desarrollo que combine crecimiento con equidad social®, en el
cual no se puede dejar de lado al rol del militarismo y al alto gasto en
recursos militares improductivos?.

Niklas Luhmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft, Leinen, 1998, pp. 190 ss.

29

30. Alberto Fujimori, En el Perii se requiere un simbolo que represente a este sistema, en
Diego Achard y Manuel Flores (entrevistadores), Gobernabilidad: un reportaje de Amé-
rica Latina, México, PNUD-FCE, pp. 189 ss.

31. Enrique Bernales, Relaciones El funcionamiento del sistema politico de la Constitu-
cién de 1979, en AAVV., La Constitucién diez afos después, Lima, ICS, Fundacién F.
Naumann, 1989, pp. 140 ss.; asimismo, se puede revisar las criticas democréticas al Estado
de bienestar en Problemas actuales del Estado social y democrético de Derecho, Actas
del IV Congreso Nacional de Ciencia Politica, Universidad de Alicante, 1985.

32.  Dieter Grimm, Krisensymptone parlamentarischer Reprdsentation, en P. Huber, W. Moflle,
M. Stock (editores), Zur Lage der parlamentarischen Demokratie. Symposium zum 60.
Geburstag von Peter Badura, Tubingen, J.C.B. Moghr (Paul Siebeck), 1995, pp. 3-16.

Pedro de Vega, Democracia, representacién y partidos politicos..., op. cit., p. 20.

¥ 8

Bernhard Thibaut, El problema del desarrollo social y la democracia en América Latina
a principios de los arios 90, en Dieter Nohlen (editor), Democracia y neocritica en
América Latina. En defensa de la transicion, Frankfurt, Vervuert-Iberoamericana, 1995,
pp. 157 ss.

35.  Edgardo Boeninger, Latin America’s multilpe challenges, y, Larry Diamond, Introduction:
in search of consolidation, en Larry Diamond, Marc Plattner, Yan-han Chu, Hung-mao
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Sin embargo, cabe sefialar que el mas caracterizado gestor de la crisis
de la democracia representativa ha sido el presidencialismo, en tanto ha
actuado como una perniciosa forma de gobierno sin eficacia social®. Asi, por
ejemplo, Fujimori, luego de erigirse sobre la base del apoyo social debido al
desgaste de las clasicas instituciones democraticas, se fue distanciando de
ellas, para finalmente hacerse del poder total, clausurandolas en 1992 con el
apoyo militar, sin que recaiga ninguna responsabilidad en la persona o el
cargo del Presidente, en virtud a una falta de moral democratica®.

No obstante el progresivo retorno a la democracia representativa entre
1993 y 1995, desde entonces no existen posibilidades de control y balance
entre los poderes, debido a que el sistema politico democratico esta profun-
damente contaminado en la capula del poder, a partir de un ejercicio auto-
ritario, elitista y tecnocratico del gobierno, que se funda en ciertos sectores
de la sociedad, en las élites sociales y econémicas, asi como en la poblacién
de extrema pobreza. En ese sentido, “estas tendencias, se evidencian en el
resurguimiento de las practicas autoritarias bajo presidentes civiles elegidos
como en Perd y Venezuela. Y en una erosién general del Estado de Derecho
bajo la presién del trafico de drogas, reflejan el incremento de la separacién
entre la democracia liberal y la democracia electoral en la region’?,

Ello sélo es posible en el Pert gracias a que el impacto de la crisis de
la democracia representativa, agitada desde la Presidencia y las Fuerzas
Armadas, ha sido lo suficientemente eficaz para que los conservadores, siem-
pre dispuestos a un liderazgo autoritario, y los liberales, ingenuos, y la élite
tecnocratica siempre al servicio del poder de turno, asi como las masas
apelando a las demandas de la democracia radical y anti—formalista, coinci-
dan en que la empresa para unos y la autoridad del Estado para los otros,
constituyan los ejes principales en torno a los cuales pretenden organizar la
vida social, econémica, politica y juridica, incluso por encima y a veces en
contra de las instituciones democraticas representativas.

En efecto, el fracaso de la democracia representativa ante los desafios
de la década de los ochenta ha sido continental, caracterizada por la falta de
cultura politica, el estancamiento econémico, la estructura social polarizada,
el debilitamiento de la clase media, la violencia, el narcotrafico, el marco

Tien (editores), en Consolidating the third wave democracies. Regional challenges,
London, Johns Hopkins University Press, 1997, pp. xxviii ss. y 26 ss., respectivamente.

36. Enrique Bernales, Relaciones El funcionamiento del sistema politico de la Constitu-
cién de 1979..., op. cit., pp. 152 ss.

37.  Arthur Millspaugh, Democracy, efficiency, stability, Washington, The Brooking Institution,
1942, pp. 390-391.

38.  Larry Diamond, Is the third wave over?, en JD 7.3, 1996, p. 30.
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internacional cambiante y el sistema institucional disfuncional, a lo que habria
que agregar el rol de las fuerzas armadas y de los medios de comunicacién®.
Mas, la Iabil conviccién sobre la democracia del Presidente Fujimori y de las
Fuerzas Armadas, ha terminado por desvalorizar la Constitucién y la demo-
cracia como principios y como medios, del desarrollo en libertad y con jus-
ticia social. En otras palabras, apelando a un discurso politico cinico, en
virtud del cual en ciertas ocasiones el Estado esta obligado a quebrantar las
leyes por el propio bien de la sociedad, el gobierno ha tratado de instaurar
un mensaje de pragmatismo, tecnocracia y eficiencia, que se acompana en
la practica por el abuso de poder, asi como por la corrupcién moral y patri-
monial que apareja el programa econémico neoliberal. En este sentido, la
democradura, es perfectamente compatible con aquella idea de la democra-
cia como mayoria, en la medida que “para recibir el favor popular e ir tras
€l no es necesario, ni mucho menos, ser demécratas. Es propio de los auté-
cratas de todos los tiempos la obsesién del contacto directo con el pueblo,
de la pegajosa adherencia al espiritu popular™®.

Esta concepcion de la democradura se caracteriza por representar los
intereses econémicos de la élite y las ilusiones de la masa, convertida en objeto
maleable del poder*; lo que a menudo ha ocurrido en la historia cuando en
épocas de crisis social y moral, los sectores del pueblo mas desamparados ter-
minan de aliados de las élites econdémicas y sociales, bajo la figura o el
liderazgo de un caudillo populista y autoritario. Ese es el caso del neopopulismo
latinoamericano, que encuentra sus raices en el fervor de la muchedumbre
hacia el Presidente, quien actiia mesianicamente implementando una dictadura
civil, cuando no militar, al servicio de los viejos y nuevos intereses econémicos
y sociales. En el fondo, la concepcién tecnocratica de la democracia de Fujimori,
sélo concibe la transformacion social como un tema de ajuste econémico para
superar la crisis de gobernabilidad, o para otorgar un ilusorio bienestar tran-
sitorio a la poblacién, mas no como la alteracién de los patrones de dominacién
del poder que anidan en la sociedad y en el Estado®.

39. Rolando Franco, Estado, consolidacién democrdtica y gobernabilidad en América
Latina, en Manuel Alcantara e Ismael Crespo (editores), Los limites de la consolidacion
democrdtica en América Latina..., op. cit., pp. 47-65.

40. Gustavo Zagrebelsky, La crucifixién y la democracia...,op. cit., p. 81; asimismo, Hans
Kelsen, La democratie. Sa nature. Sa valeur, Paris, Recueuil Sirey, 1932, p. 104.

41.  Julio Cotler, Los emprersarios y las reformas econémicas en el Peri, Lima, IEP, 1998,
p- 42; Adam Anderle, La democradura en Perii, en Adam Anderle y José Girén (editores),
Estudios sobre transiciones democrdticas en América Latina, Universidad de Oviedo,
1997, pp. 163 ss.; asimismo, Wright Mills, The power elite, New York, Oxford University
Press, 1957, p. 309.

42.  Sinesio Lépez, Ciudadanos reales e imaginarios. Concepciones, desarrollo y mapas de
la ciudadania en el Perii, Lima, IDS, 1998, pp. 286 ss.; asimismo, César Landa, Apuntes
para una teoria democrdtica moderna en América Latina..., op. cit.,, p. 170.
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Este esquema se nutre de una segunda caracteristica, aquella que
instrumentaliza la Constitucién y la democracia en funcién del mercado, bajo
la ideologia de la eficiencia técnica. En efecto, el presupuesto de la critica
neoliberal o neoconservadora a la democracia constitucional, se basa en el
rechazo a las tesis de la democracia gobernante y su Estado socialdemécrata,
en tanto que al incorporar demandas socioeconémicas propias de la demo-
cracia, causan economias deficitarias y democracias ingobernables*®. En efecto,
los criticos de la democracia social sefialan que los programas igualitarios
destruyen el Estado de dereche y con ello la democracia misma* pero, sos-
layan que la Constitucién minima y formal que propugnan no parte de un
consenso social, sino de intereses corporativos.

Sobre la base de este argumento, se ha dejado de lado al hombre politico,
sustituyéndolo por el homo economicus como la base del nuevo orden social,
pero en una version primitiva del individualismo utilitario, donde lo social y
lo politico, quedan subordinados al orden espontaneo que deben crear las
fuerzas econémicas a través del mercado. Que no son otras mas que las del
gobierno y los grupos econémicos de su entorno, debido a que el mercado en
el Pera no cuenta con los presupuestos previos para su existencia: integra-
cién nacional, bienestar basico y ciudadania. No obstante, todos aquellos
valores, principios y conceptos humanistas de la representacién, el interés
publico y la participacién politica, propios del liberalismo y la democracia®,
son reducidos a su minima expresién en aras del manejo eficiente y técnico
de la economia, sin mayores consideraciones politico-sociales prioritarias
sobre la solucién de la extrema pobreza, el centralismo, la violencia social,
el trafico de drogas, la destruccién ecoldgica, la desercion escolar y la insa-
lubridad ciudadana.

En ese sentido, las instituciones representativas supérstites en este
sistema de poder, como el Parlamento, Poder Judicial, Tribunal Constitucio-

43.  Michel Crozier, Samuel Huntington y Jojo Watanuki, The crisis of democracy: report to
the Trilateral Commission on the governanility of liberal democracies, New York,
University Press, 1975, Friedrich von Hayek, Camino de servidumbre..., op. cit., pp. 94
ss.; Ayn Rand, Capitalism: the unknown ideal, New York, Signet, 1967; asimismo, Giovanni
Sartori, Teoria de la democracia, vol. 1. El debate contempordneo, pp. 152 ss.

44.  Ludwig von Mises, La accién humana, Madrid, Unién Editorial, 1986, pp. 79 ss.; Milton y
Rose Friedman, Libertad de elegir: hacia un nuevo liberalismo econémico, Barcelona,
Grijalbo, 1980, pp. 201 ss., asimismo, James Buchanan y Gordon Tulleck, E! cdlculo del
consenso..., op. cit., pp. 35 ss.

45.  Gerrman Bidart Campos, Constitucién y democracia en el nuevo mundo, en Fix Zamudio/
Hinestrosa/ Bidart/Arciniegas/Uribe/Aman/Bobben/Garcia/Tamayo/Gross, Constitucién y
democracia en el nuevo mundo, Universidad Externado de Colombia, 1988, pp. 27 ss.;
asimismo, Anthony Birch, The concepts and theories of modern democracy, London, 1993,
pp- 45 ss.
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nal, los gobiernos locales y gobiernos regionales, entre otros, han quedado
subordinados al Presidente, y si no es el caso, sus competencias han sido
vaciadas de contenido, cuando no intervenidas indirecta o directamente por
el gobierno*. Utilizando muchas veces de manera arbitraria e irracional los
articulos constitucionales limites o abiertos, como seguridad nacional, esta-
dos de excepcién, decretos de urgencia, para beneficio del gobierno y sus
aliados, o castigando con el articulo constitucional de la infraccién constitu-
cional, por ejemplo, a los magistrados constitucionales que se opusieron a la
reeleccién presidencial.

Mais atin, la toma de decisiones piblicas mediante las instituciones
deliberativas como el Congreso, donde hay debate de ideas, publicidad, con-
trol constitucional, responsabilidad y sancién*’, son sustituidas por el
decisionismo y el secretismo en la toma de decisiones pablicas de los grupos
econémicos, las élites técnocraticas y de los stiper-asesores presidenciales,
que actian paralelamente o dentro del aparato publico, como poderes invi-
sibles que llegan a configurar un Estado invisible*. Estas élites tecnocraticas
usualmente son pagadas por las agencias de gobierno o internacionales como
la Agencia Internacional de Desarrollo de los Estados Unidos, el Banco Mundial
o el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, que financian o han
financiado bajo el rubro de apoyo institucional al think tank privado del
gobierno peruano, como Apoyo S.A. y el Instituto Libertad y Democracia; que
no estan supeditados a normas, ni se les puede exigir responsabilidad poli-
tica o administrativa alguna, ya que es una red informal de poder®.

En ese sentido, las élites tecnocraticas sélo responden, en todo caso,
ante el Presidente y este ante la opinién piblica. De alli que conocer perma-
nentemente la opinién ptblica y su orientacién, mediante las encuestas y los
sondeos de opinién, se ha convertido en un nuevo y recurrente instrumento

46. Domingo Garcia Belaunde, La reforma del Estado en el Peri..., op. cit., pp. 21 ss.

47. Helmuth Schulze-Fielitz, Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung, Duncker
& Humblot, Berlin, 1988, pp. 454 ss.; asimismo, Hans-Peter Schneider y Wolfgang Zeh
(editores), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, Berlin-New York, Walter de Gruyter,
1989, pp. 993 ss.

48. Norberto Bobbio, Il futuro della democrazia..., op. cit., pp. 85 ss.; asimismo, Pedro de
Vega, Democracia, representacién y partidos politicos..., op. cit., p. 25.

49.  Nicolas Lynch, El gobierno secreto, en La Republica, ver http://www.larepublica.com.pe/
suplemento/domingo/1998/1608/domingo1.htm. Con caracteristicas mas institucionales este
problema del gobierno a través de administraciones paralelas o Quangos —Quasi-autonomus
non-governmental organisations—, ha sido estudiado en Inglaterra, en el Informe Nolan,
debido a que constituyen un foco de corrupcién gubernamental, ver Royal Commisssion,
Standars in Public.Life. First Report of the Commitee on Standars in Public Life, vol.
I, Report, London, 1995, pp. 83 ss.
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de gobierno. Sin embargo, la opinién publica no es espontanea ni auténoma
de los medios de comunicacién; si no que, por el contrario, es directamente
dependiente de los intereses y percepciones politicas, sociales y econémicas
que los medios de comunicacién y detras de ellos los grupos de poder desean
transmitir, como también de la desinformacién, manipulacién e intoxicacién
de la informacién que produce la creciente prensa amarilla; de alli que la
opinién publica no sea lo mismo que la voluntad popular®.

De acuerdo a lo sostenido, es facil entender por qué el presidencialismo
necesita reforzar permanentemente su imagen en las encuestas y sondeos de
opinidn, a través de la propaganda y la publicidad televisiva. Pero, no de los
medios de comunicacién estatales, sino de los medios de comunicacién y de
las televisoras de los grupos econémicos privados, con mayor llegada a los
distintos estratos sociales del pais. Hay que recordar, como dijo Popper, que
“la television se ha convertido en un poder descontrolado, incluyendo desde
el punto de vista politico. Y esto contradice el principio de que en una demo-
cracia todo poder debe estar controlado™!.

En ese sentido, las grandes televisoras privadas —el Canal 4 y el Canal
5—, juegan un rol estelar tanto de alienacién ciudadana, como en la forma-
lizacién de la politica, que empieza a identificarse como la videopolitica®,
pero en particular como puntales del gobierno, en tanto alimentan al Presi-
dente de publicidad y a cambio reciben prebendas econémicas, como el canje
de deudas tributarias vencidas por publicidad gubernamental, entre otros
mecanismos, sobre todo en etapas pre—electorales. Por eso, se ha dicho que
el gobierno de Fyjimori se ha cuidado muy bien de no aparecer usando de
modo abierto la censura previa, de alli que, ante la imposibilidad politica y
legal de censurar a la prensa, el régimen haya usado otros mecanismos, que
buscan si no ganar al menos neutralizar a los medios periodisticos indepen-
dientes del gobierno®.

50. Hernando Burgos, El gobierno y la prensa: libertad condicionada, en http://
www.desco.org.pe/qgh/qh109 hb.htm; asimismo, Nicolds Pérez Serrano, Tratado de Derecho
Politico, Madrid, Civitas, 1984, pp. 307-320.

51.  Karl Popper, Las lecciones de este siglo. Con dos charlas sobre la libertad y el Estado
democratico (entrevistado por Giancarlo Bosetti)..., op. cit., p. 91.

52.  Giovanni Sartori, Homo videns. La sociedad teledirigida, Madrid, Taurus, 1998, pp. 63
ss.; del mismo autor, Teoria de la democracia. El debate contempordneo, Madrid, Alianza
Editorial, 1988, p. 166; Romeo Grompone, Fujimori, neopopulismo y comunicacién
politica, Lima, IEP, 1998, pp. 16 ss.

53. Hernando Burgos, El gobierno y la prensa: libertad condicionada, en http://
www.desco.org.pe/qgh/qgh109 hb.htm; asimismo, Carlos Reyna y Eduardo Toche, La ilusién
del poder..., op. cit., pp. 44—49.
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A partir de 1995 y sobre todo 1997, cuando algunos medios de comuni-
caci6én han llegado a distanciarse radicalmente del régimen, como en el caso
del Canal 2 y Canal 9 de televisién, o Radio Miraflores, la respuesta del
gobierno ha sido la persecucién tributaria o el retiro de aquellos gestores y
periodistas del canal; proceso que llegé a su maxima expresién cuando a
Baruch Ivcher, propietario nacionalizado peruano del Canal 2, se le retiré la
nacionalidad peruana y, en consecuencia la posesién de su canal de television
de acuerdo a ley; terminando asilado luego de haber pasado de ser un viru-
lento defensor del gobierno y, en particular de la cipula militar, a un decla-
rado opositor periodistico. Es indudable que los gobernantes han aprendido
rapidamente que la “televizacién de los poderes es una formalizacién de los
mismos, que incide de modo radical en las relaciones entre los gobernantes
y los gobernados™*, asi pues, Fujimori declara que “pienso que la
intermediacién (entre el gobernante y gobernados) va a seguir siendo
personalizada por el Presidente. El poder esta en Pert simbolizado por el
Presidente™®.

De alli su interés por controlar directa o indirectamente a la televisién,
presionando para ello a los medios, debido a que no hay regulacion especifica
o autoridad supervisora que asuma el desafio de controlar el abuso presiden-
cial sobre los medios de comunicacién social. Olvidandose que la politizacién
de la televisién termina corrompiendo a la sociedad, por cuanto, “la televisién
tiene un enorme poder sobre la mente humana, un poder que no existié
nunca antes. Si no restringimos su influencia, seguira alejandonos de la
civilizaci6n, haciendo que los maestros queden sin poder para hacer nada al
respecto. Y al final del tinel, no hay nada mas que violencia™s,

Al parecer la rdpida pero accidentada transicién a un modelo neoliberal
de mercado, impulsado desde el gobierno desde los afios noventa, ha condu-
cido no a un fortalecimiento de la democracia politica, sino al uso oportunista
de la democracia a fin de establecer islotes de libre mercado en medio de una
economia informal y de las economias sociales de subsistencia. De ahi que
los contenidos minimos de las democracias clasicas (defensa de los derechos
fundamentales, asi como divisién y balance de poderes, que se expresan en
el bien comn, pluralismo, respeto a las minorias, consenso béasico, control,

Manuel Jiménez de Parga, La ilusién politica. Hay que reinventar la democracia en
Esparnia?, Madrid, Alianza Editorial, 1993, p. 130.
Alberto Fujimori, En el Perii se requiere un simbolo que represente a este sistema, en
Diego Achard y Manuel Flores (entrevistadores), Gobernabilidad: un reportaje de Amé-
rica Latina..., op. cit., p. 193.

56. Karl Popper, Las lecciones de este siglo. Con dos charlas sobre la libertad y el estado
democrdtico (entrevistado por Giancarlo Bosetti)..., op. cit., p. 97.
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responsabilidad, elecciones transparentes, alternacia en el poder, indepen-
dencia judicial, libertad de expresidn, entre otras); se encuentren contamina-
dos o por moméntos sean inexistentes. Motivo por el cual en el Perti se cuenta
con una democradura, o democracia delegada o de baja intensidad, o tutelada;
que en buena medida, por un lado, es expresién del presidencialismo que
ejerce Fujimori y, por otro, es una demanda del sistema econémico del libre
mercado, en sociedades heterogéneas, desintegradas y complejas.

2 REGIMEN PRESIDENCIALISTA

Definir las caracteristicas y las estructuras de gobierno resulta impor-
tante para delimitar el rol del Tribunal Constitucional en sus relaciones
interinstitucionales con los poderes publicos. La forma o sistema de gobierno
expresa institucionalmente la forma de eleccién de las autoridades, y las
relaciones existentes entre gobernantes y gobernados®’, asi como entre el
gobierno y la oposicién; sin embargo, para los efectos de nuestra trabajo, nos
atafie en particular abordar la forma de gobierno presidencial desde una
perspectiva no sélo teérica, sino también practica, que es la inica manera de
ir construyendo el escenario donde la jurisdiccién tenga posibilidad de encon-
trar su rol en la defensa y el control del sistema constitucional®.

Al igual que la clasificacién clasica de los sistemas politicos entre de-
mocracias y autocracias, no daba cuenta de la realidad politica latinoameri-
cana y en particular del Pert. Asi también la divisién de las formas de
gobiernos clasicas en parlamentaria, semi-parlamentaria, presidencial y
semipresidencial y sus variantes®, reflejan un esquema tedérico insuficiente
y hasta equivoco para sistemas politicos desintegrados, heterogéneos y com-
plejos como el de la democradura peruana, que es expresién de una concep-
cién y ejercicio no racional y proporcional del poder, que es carateristica muy
propia de la realidad politica peruana que delimita un modelo de gobierno

57. Norberto Bobbio, La teoria de las formas de gobierno, en la historia del pensamiento
politico, México, FCE, 1987, pp. XXX; asimismo, Domingo Garcia Belaunde, La Constitu-
cién en el péndulo..., op. cit., pp. 71 ss.

58. Mauro Volpi, Le forme di governo contemporanee tra modelli teorici ed esperienze
reali, en Democrazia e forma di governo. Modelli stranieri e riforma costituzionale,
Repubblica di San Marino, Maggioli editore, 1997, pp. 37 ss.

59.  Giusseppe de Vergottini, Derecho constitucional comparado, Madrid, Espasa-Calpe, 1983,
pp. 315-327; Pablo Lucas Verdu, Curso de Derecho Politico, vol. 11, Madrid, Tecnos, 1974,
pp. 210-227; Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho constitucional, Barce-
lona, Ariel, 1984, pp. 179 ss.; Paolo Biscaretti di Ruffia, Derecho Constitucional, Madrid,
Tecnos, 1973, pp. 223 ss.
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atipico, incluso para los andlisis realistas de los politélogos®. No obstante,
cabe recordar la ponderada opinién de Garcia Belaunde, al sefialar que “el
nuestro es un modelo presidencial disminuido, atenuado o frenado, toda
vez que las grandes decisiones las tiene en Gltima instancia, el Presidente de
la Republica, atemperado por controles politicos y, en cierto sentido, por las
opinién publica y los partidos politicos™!.

Sin embargo, la tradicién caudillista latinoamericana ha dado lugar, con
leves excepciones, a una rapida degeneracién de la forma de gobierno presi-
dencial hacia un sistema presidencialista, la mayoria de las veces practi-
camente desprovisto de control puiblico. De ahi que el personaje que llega a
la Presidencia de la Republica, tanto por elecciones como desde ya por un
golpe de Estado, se convierte en la persona méas poderosa del pais que ejerce
el gobierno sélo subsidiariamente con los poderes publicos y organismos
constitucionales, la mayoria de las veces a despecho de la opinién de la
oposicién y los derechos de las minorias derrotadas®. En ese sentido, “el
presidente no se encuentra con las manos atadas por el exceso de autoridad
del Congreso o por el caracter judicial de las instituciones, sino que posee
una esfera de accién siempre amplia y en expansién, de manera que es
considerado como el principal responsable en la direccién de la politica
nacional ™,

No obstante, los caudillos siempre consideran que el ejercicio democra-
tico del control del poder es antisistémico, por cuanto conciben el ejercicio
del poder sin oposicién ideolégica ni discrepante. Asi para Fujimori, antes del

60.  Arendt Lijphart (editor), Parliamentary versus presidential government, Oxford University
Press, 1992, Parte II, donde reune un conjunto de andlisis sobre el presidencialismo latino-
americano; asimismo, del mismo autor, Democracies. Patterns of majoritian and consensus
government in twenty-one countries..., op. cit., pp. 37 ss.; Giovanni Sartori, Comparative
constitutional engineering, An inquiry into strucures, incentives and outcomes,
Basingtoke, MacMillan, 1994, pp. 84 ss.

61.  Domingo Garcia Belaunde, La Constitucién en el péndulo..., op. cit., p. 84; Pedro Planas,
Regimenes politicos contempordneos, Lima, Fundacion F. Ebert, 1997, pp. 37 ss.; asimis-
mo, Antonio Colomer, La tentacién parlamentaria del presidencialismo iberoamerica-
no: el caso del Peri, en RJP, Aiio XIVI, N° 4, op. cit., pp. 63-76.

62. Juan Linz, The perils of presidencialism, en Arendt Lijphart (editor), Parliamentary
versus presidential government..., op. cit., pp. 118 ss.; Antonio Colomer Viadel, Cons-
titucion. Estado y Democracia en el umbral del siglo XXI, Valencia, Nomos, 1995, pp.
97 ss.; asimismo, Luiz Pinto Ferreira, Principios gerais do dereito constitucional mo-
derno, tomo 1, op. cit., 248 ss.

63.  Luiz Pinto Ferreira, El predominio del poder ejecutivo en América Latina, en Manuel
Barquin y otros, El predominio del poder ejecutivo en Latinoamerica, México, UNAM,
1977, p. 25; asimismo, revisar los demas articulos que se presentan en este libro que retine
las ponencias del I Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucional, dedicado al Poder
Ejecutivo en América Latina.
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5 de abril de 1992, “el Ejecutivo estaba atado de manos, porque los proyectos
de leyes que se presentaban tenian observaciones, o simplemente se recha-
zaban para hacer oposicién”. Es innegable que el presidencialismo no es un
fenémeno tnico del Perq, sino que encuentra referentes histéricos en otros
regimenes politicos, incluso, se podria decir que el presidencialismo es una
version degenerada del presidencialismo tanto de los regimenes dictatoriales
del pasado como de las democracias civiles limitadas de América Latina®.
An asi, es necesario destacar la diferencia entre el presidencialismo y el
régimen presidencial, en la medida que lo més significativo de las democra-
cias presidenciales, es que han sabido procesar e institucionalizar el conflic-
to politico que ese sistema genera, mediante el desarrollo de formulas poli-
ticas menos rigidas y mds abiertas a la opini6én publica, dadas las demandas
de un Poder Ejecutivo moderno y responsable, como en el caso de los Estados
Unidos.

Por eso, la forma de gobierno peruana en la Constitucién de 1993, ca-
racterizada por el reforzamiento del presidencialismo®, sélo se puede apre-
hender en el analisis préctico del proceso politico peruano antes que en el
modelo teérico, lo que no exime de recordar que, “el presidencialismo cons-
tituye una aplicacién deformada del régimen presidencial clésico, por debi-
litamiento de los poderes del Parlamento e hipertrofia de los poderes del
presidente™’, y que la consecuencia del presidencialismo “ha sido las fre-
cuentes situaciones de dictadura de hecho y una dolorosa inestabilidad
institucional”s,

64. Alberto Fujimori, En el Pert se requiere un simbolo que represente a este sistema, en
Diego Achard y Manuel Flores (entrevistadores), Gobernabilidad: un reportaje de Amé-
rica Latina..., op. cit., p. 190.

65. Giambattista Rizzo, La Repubblica presidenziale, Milano, Giuffre editore, 1973, pp. 179 ss.,
269 ss. y 295 ss.; André Mathiot, Institutions politiques compares: Le pouvoir executif
dans les democraties d ‘occident, Paris, 1968, pp. 142 ss. y 324 ss.; asimismo, J. Djordjevik,
J. Growe, J. Hodgetts, A. Iojrich, P. Laroque, R. Macridis, J. Meynaud, O papel do executivo
no estado moderno, en RBEP, Rio de Janeiro, 1959, pp. 145 ss.

66. Carlos Blancas Bustamante, El Poder Ejecutivo Presidencialista, en Pensamiento Cons-
titucional, Ano I1I, N° 3, Lima, 1996, op. cit., pp. 85-102; Enrique Bernales, Estructura del
Estado y modelo politico en la Constitucién de 1993, José Elice, El desarrollo de las
instituciones parlamentarias en el nuevo Reglamento del Congreso de la Repiblica,
y; Valentin Paniagua, Acusacién constitucional, antejuicio o juicio politico?, los tres
en LTC N° 11, Lima, 1995, pp. 101 ss., 109 ss. y 125 ss,, respectivamente.

67. Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho constitucional..., op. cit., p. 152;
para conocer algunos casos latinoamericanos, ver Viviana Krsticevic, Presidencialismo en
América Latina, en Carlos Nino y otros, El presidencialismo puesto a prueba, Madrid,
CEC, 1992, pp.127-152.

68. Luis Sanchez Agesta, Curso de Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Editorial
Universidad de Madrid, 1980, p. 249; Kurt Eichenberger, Gesetzgebung im Rechtsstaat, en
VVRDStRL 40, 1982, pp. 25 ss. Para Javier Pérez Royo, La distribucién de la capacidad
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De alli que a lo largo de la historia politica y constitucional peruana, se
haya tratado de balancear normativamente el férreo presidencialismo, afiadien-
do instituciones parlamentaristas, pero que sélo han servido para hacer mas
ilusoria y atipica la forma de gobierno peruana®. Asi, junto a la fuerte institu-
cién del Presidente, estdn las figuras de los ministros de Estado y el refrendo
ministerial; el Consejo de Ministros, los Vice-Presidentes, la interpelacién y cen-
sura ministerial y de gabinete; la disolucién del Congreso; la figura del Presi-
dente del Consejo de Ministros; la aprobacion parlamentaria presupuestal; la
nominacién de algunos altos cargos publicos por el Congreso; el informe anual
del Presidente y el informe periédico de los ministros al Congreso; la posibilidad
ministerial de concurrir al Congreso y tomar parte en el debate, pero sin votar;
asimismo, la facultad para que los congresistas puedan ser ministros sin cesar
en el mandato legislativo, y la suerte de voto de investidura que el Congreso
deba otorgar a cada nuevo gabinete, entre otras instituciones.

El caudillismo presidencial ha ido adaptandose a cada reforma consti-
tucional parlamentarista, y sometiendo luego a estas nuevas instituciones
parlamentarias a su interés —sin mucha resistencia ciertamente de la oposi-
cién—, hasta devorarlas y transformarlas en instituciones “parlamentarias” al
servicio del presidencialismo. Ello sélo ha sido posible gracias al caudillismo,
al militarismo, a que la gran masa electoral no ha asumido su papel como
ciudadanos™, y sobre todo, a la idea mayoritariamente compartida de enten-
der la democracia como la regla de la mayoria y, en consecuencia, el Presi-
dente de la Republica al ser elegido directamente por el voto popular en doble
vuelta o balllotage, obtiene una legitimidad social que en la practica le
otorga inmunidad absoluta en el ejercicio del poder. Tesis que, como se ade-
lant6 en el acépite anterior, est4 mds cercana a la idea de la dictadura
plebiscitaria que a la de la democracia liberal™.

normativa entre el Parlamento y el Gobierno, en Bar Cendon, Montero, Pérez Royo,
Schneider, Sole Tura, Spagna Musso y otros, El Gobierno, Diputacién de Barcelona, Bar-
celona, 1985, p. 94, “se ha producido, pues, una inversién del planteamiento tradicional que
efectuara Montesquieu”.

69. Domingo Garcia Belaunde, Representacién y partidos politicos: el caso del Pert, en
Pensamiento Constitucional, N° 3, art. cit., pp. 68-71; César Valega, la responsabilidad
politica del gobierno en la Constitucién de 1993, en LTC N° 10, art. cit., pp. 193-201;
asimismo, Roberta Biagi, La forma di governo peruviana e i poteri di emergenza, en
Nomos 2, Italia, 1993, pp. 7-47.

70.  Antonio Lago Carballo, Las formas del Estado, en Maurice Duverger, Instituciones po-
liticas y derecho constitucional..., op. cit., pp. 603-610; asimismo, Salvador Valencia
Carmona, EI poder ejecutivo latinoamericano, México, UNAM, 1979, pp. 49 ss., 70 ss. y
83 ss.

71.  Humberto Nogueira, Andlisis critico del presidencialismo, en Consejo para la Consoli-
dacién de la Democracia, Presidencialismo vs. Parlamentarismo. Materiales para el
estudio de la reforma constitucional, Buenos Aires, Eudeba, 1988, pp. 142-145.
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En ese sentido, la forma de gobierno presidencial de los textos consti-
tucionales, dice muy poco de c6mo son las relaciones del gobierno con la
oposicién politica y las minorias en la realidad. En tanto que cualquiera que
sea el resultado electoral que le da la victoria, el gobierno asume que ha
recibido un “cheque en blanco” para gobernar —winner take all-7?. Sin
embargo, hay que reconocer que, en el fondo, este modelo presidencialista
responde a una cultura politica no democratica o de bajo nivel de desarrollo
de la conciencia ciudadana para asumir los asuntos de interés pablico como
propios™.

Por otro lado, la incorporacién de instituciones parlamentaristas en
particular en la Constitucién de 1993, no han servido para asegurar la “res-
ponsabilidad” —accountability- del gobierno frente a la sociedad y la opo-
sicién nunca exenta de conflictos™, lo cual no es incompatible en un régimen
presidencial™; pero, en el caso peruano, sélo han servido de cortina de humo
para consagrar o reforzar constitucionalmente el megapoder del Presidente
de la Repiblica.

Asi, en conjunto, el presidencialismo peruano se caracteriza por la
instauracién de las siguientes instituciones constitucionales: reeleccién pre-
sidencial; eleccién directa presidencial y en doble vuelta electoral; el Presi-
dente es Jefe del Estado y de gobierno a la vez, sin embargo, no es respon-
sable por sus actos, sino sus ministros, salvo por traicién a la patria e impedir
las elecciones; nombra y remueve a sus ministros sin concurso del Congreso;
puede disolver el Congreso; convoca a Congreso extraordinario; goza no sélo
de iniciativa legislativa, sino también ejerce facultades legislativas, por un
lado, auténomas dictando decretos de urgencia, y por otro, dando decretos
legislativos, en base a la delegacién de facultades del Congreso, también
aprueba tratados internacionales simplificados, sin el requisito de la aproba-
cién previa del Congreso, y dicta decretos que declaran el estado de emergen-

72. Juan Linz, Presidential of parliamentary democracy: Does it make a difference?, en
Juan Linz y Arturo Valenzuela (editores), The failure of presidential democracy. The case
of Latin America, volume 2, op. cit., pp. 14 ss.

73. Mattheu Shugart y Scott Mainwaring, Presidentialism and democracy in Latin America:
rethinking the terms of the debate, en S. Mainwaring y M. Shugart (editores),
Presidentialism and democracy in Latin America, Cambridge University Press, 1997,
p. 53.

74.  Michel Dendias, Le renforcement des pouvoirs du Chef de l'Etat dans la démocratie
parlementaire, Paris, Boccard editeur, 1932, pp. 96.

75. Michael Laver y Kenneth Shepsle, Making and breaking governments. Cabinets and
legislatures in Parliamentary democracies, New York, Cambridge University Press, 1996,
Pp- 3 ss.; asimismo, Luis Sdnchez Agesta, Poder ejecutivo y divisién de poderes, en
REDC, Vol. 1, N° 3, setiembre-diciembre, Madrid, 1981, pp. 28 ss.
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ciay el estado de sitio, sin control parlamentario; veta, observa o promulga
las leyes; elabora el proyecto de presupuesto que sélo puede ser aprobado o
rechazado por el Congreso, mas no modificado; nomina a los méximos man-
dos militares y es jefe supremo de las fuerzas armadas, entre otras atribu-
ciones’™,

En ese sentido, con las competencias constitucionales del Presidente y
las précticas caudillistas del presidencialismo, las facultades legislativasy
fiscalizadoras del Congreso quedan anuladas, mas atn, cuando existe una
mayoria dulica del Presidente. Asi, el Congreso con mayoria parlamentaria
oficialista no ha interpelado ni censurado a ningtin ministro”, a pesar de que
se han visto involucrados en casos de corrupcion, asimismo, el Ejecutivo
sigue legislando casi tanto como el Congreso, mediante decretos de urgencia
y decretos legislativos. De ahi que se pueda afirmar que los intentos por
parlamentarizar al presidencialismo han fracasado, y en todo caso, en la
préctica s6lo han encubierto el avance del caudillismo. Lo cual ha hecho que
la Presidencia de la Republica despierte sumo interés y la persona que ocupe
ese cargo sea cooptada por los grupos de poder facticos y corporativos, para
poder actuar mas facilmente detras de la institucién de la Presidencia de la
Reprblica, sin perjuicio de operar como lobbyes en el Congreso.

Si bien el presidencialismo no es un fenémeno personal de Fujimori,
sino institucional de la forma de gobierno peruana y latinoamericana, lo
cierto es que el fracaso de la democracia representativa y del desarrollo con
justicia social, encuentra en el presidencialismo a su principal responsable
ptblico; ya que ha sido esta institucién y no el Congreso ni los partidos
politicos quienes han dirigido los asuntos publicos de la nacién, sin lograr
otorgar al pueblo la seguridad publica, el bienestar econémico y la justicia
social. Proceso en el que dada la escasa legitimidad de los partidos politicos
y la alta legitimidad del Presidente por ser electo por el pueblo®, el
presidencialismo si ha sido eficaz en trasladar esa responsabilidad histérica

76.  Domingo Garcia Belaunde y Francisco Fernandez Segado, La Constitucion peruara de
1993..., op. cit., pp. 69-91; asimismo, Humberto Nogueira, Andlisis critico de!
presidencialismo..., op. cit., pp. 125 ss.

77.  Ver nota 24.

78.  Carlos Restrepo Piedrahita, Imagen del presidencialismo latinoamericano, Bogot4,
Universaidad Externado de Colombia, 1983, pp. 18.; asimismo, Jorge Asbun, Formas de
gobierno en América Latina. Andlisis juridico-comparativo de las formas de gobierno
en América Latina a través del Poder Ejecutivo, Santa Cruz, 1991, p. 338.

79.  Cynthia McClintock, Presidents, messiahs and constitutional brakdowns in Peru, =n
Juan Linz y Arturo Valenzuela (editores), The failure of presidential democracy. The ccase
of Latin America, volume 2, op. cit., pp. 314 ss.
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al Congreso, a los partidos y demés instituciones democraticas y de control
constitucional, como también en su momento al Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, segtn lo expresé Fujimori en su autogolpe de Estado de 1992%,

En consecuencia, el modelo de gobierno presidencial atenuado de la
Constitucién de 1993, en la préctica se ha degenerado hacia una forma presi-
dencialista, que pasa facilmente a una semidictadura, en la medida que “el
ejército desempeiia un gran papel, sin ejercer directamente el poder, pero
interviniendo cuando el ejercicio del poder no le agrada™!. Considerando la
tradicién caudlillista y el estado de conciencia politico de la ciudadania, este
proceso presidencialista que se concreta en la biisqueda de la reeleccién
presidencial de Fujimori, constituye un obstaculo para la normalizacién del
control y balance entre los poderes. Sin embargo, una jurisdiccién constitu-
cional auténoma debe operar estratégicamente en este escenario, ponderan-
do los factores positivos de la forma constitucional presidencial atenuada,
pero con conciencia de su funcionamiento degenerativo hacia el presidencia-
lismo. Lo cual no es ébice para discutir acerca de la mejor forma de orga-
nizacién del gobierno, sobre la base de la reflexion critica del modelo: hibrido
presidencial, atenuado con instituciones parlamentarias.

Al respecto, dada la heterogeneidad, complejidad y desintegracién del
pais, asi como la importancia de afirmar la democracia y la estabilidad,
parece que seria mas adecuado un gobierno parlamentario que asegure el
ckeck and balance entre los poderes. Pero, sélo “a menos que un pais sea
naturalmente homogéneo y consensual, necesita fuertes caracteristicas con-
sensuales en su Constitucién democratica, y por lo tanto le conviene més un
gobierno parlamentario que uno presidencial™2. En tal entendido, en el Perti
no existiria la base de integracién y consenso social basica —expresada en
un sistema de partidos— que permita sustentar un régimen parlamentario.
Pero si la opcién menos mala es el presidencialismo, hay que recordar tam-
bién que “el presidencialismo multipartidista es més proclive a producir un
paralizante bloqueo ejecutivo/legislativo que un sistema parlamentario o un
presidencialismo bipartidista, y los sistemas presidenciales son menos aptos
para tratar un bloqueo gjecutivo/legislativo™3,

80. Alberto Fujimori, Manifiesto a la Nacién del 5 de abril de 1992..., op. cit., p. 5.
81.  Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho constitucional..., op. cit., p. 153.

82.  Arend Lijphart, Democratizacién y modelos democrdticos alternativos, en Consejo para
la Consolidacion de la Democracia, Presidencialismo vs. Parlamentarismo. Materiales
para el estudio de la reforma constitucional..., op. cit., p. 18.

83.  Scott Mainwaring, Presidencialismo, multipartidismo y democracia: la dificil combi-
nacién, en REP, N° 88, Abril~Junio, 1995, Madrid, CEC, p. 130.
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En consecuencia, no habria forma de gobierno 6ptima para organizar y
ordenar las estructuras del poder, dado el estado de los partidos politicos y
las practicas del gobierno/oposicién, si no es aceptando las ventajas y des-
ventajas del modelo més ad hoc a la realidad y a las aspiraciones democra-
ticas y participativas de la sociedad peruana®. Es pues, el gobierno presiden-
cial atenuado, sobre una base multipartidaria a fortalecer, el que se halla
mas préximo a las posibilidades y expectativas democréaticas de un gobierno
limitado y con responsabilidad. Por eso es que hay que revalorar como ven-
tajas del gobierno presidencial: que los ciudadanos eligan directamente a la
maxima autoridad gubernamental, origindndose una identificacién con el
gobernante que asume, entonces, una “responsabilidad” —accountability—
con el electorado, mds adn si puede ser reelecto®.

Aun cuando el presidencialismo sea expresién institucional de una
democracia minima, ésta debe permitir asegurar un elemento de responsa-
bilidad de los gobernantes ante el electorado, ya sea directamente en las
siguientes elecciones, o indirectamente mediante los mecanismos del control
politico, administrativo y jurisdiccional de las acciones de gobierno, como
también de las instituciones participativas de la democracia directa. Por ello,

el control del ejecutivo por el legislativo y el judicial, aparte del control
que ejerce la opinién piblica, ofrece una garantia indispensable para
frenar la tendencia estructural que se observa histéricamente en el
ejecutivo a aumentar mas y mds su ambito de accién sirviéndose de
todas las circunstancias (estado de guerra, crisis nacional, etc.) y de
diversos pretextos (razén de estado, seguridad publica, etc.) para inva-
dir las competencias del legislativo y del judicial®.

Ahora bien, a juicio del gobierno, la vigencia del relativo orden econé-
mico y paz social, a comparacién de la década de los ochenta, esta en funcién
del mantenimiento del presidencialismo, tanto con la pretendida nueva
reeleccién presidencial de Fujimori en el afio 2000, como que la oposicién y
los organismos constitucionales de control no alteren los objetivos econémi-
cos establecidos. Sin embargo, es del caso recordar que, el modelo econémico
neoliberal no es exclusivo de las democracias sino que méas aun es consus-
tancial de las autocracias asidticas; asi como que tampoco la reeleccién

Al respecto, Matthew Shugart y John Carey, Presidents and assemblies. Constitutional
design and electoral dynamics, New York, Cambridge University Press, 1992, pp. 28-75.

Mattheu Shugart y Scott Mainwaring, Presidentialism and democracy in Latin America:
rethinking the terms of the debate..., op. cit., pp. 33-40.

José Rubio Carracedo, Democracia minima..., op. cit., pp. 181-182.
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presidencial asegura la estabilidad politica y la paz social, en tanto que los
éxitos del gobierno quedan identificados en una persona y no en un programa
enraizado en las instituciones de la sociedad. De alli que se planteen, en
algunos medios de la oposicidn, el retorno consensuado a la Constitucién de
1979, que consagr6 un Estado democratico y social de Derecho®.

Sin perjuicio de ello, dado el estado del régimen presidencialista, le
corresponde al Tribunal Constitucional asumir su labor jurisprudencial en
funcién de los valores democraticos y constitucionales actuales, proceso en
el que seguramente sus resoluciones en materia econémica constituiran
political questions, que les llevara a conflictos politicos con el gobierno, si
es que los magistrados resuelven controlar las decisiones econémicas guber-
namentales fundamentales. Asi como también se reabrira el conflicto politico
con el Tribunal Constitucional, en tanto se retoman temas limites de caracter
politico, como fue en 1995 la sentencia de control difuso en contra de las leyes
de amnistia a los militares que habian violado los derechos humanos o, en
1997, la sentencia en contra de la ley de la reeleccién presidencial. Fallo
altimo que les costé a tres magistrados su expulsién del Tribunal Constitu-
cional, por parte de la mayoria parlamentaria; acto parlamentario que fue
recurrido pero desestimado, tanto por la Corte Suprema, como luego por
resolucién del supérstite Tribunal Constitucional®,

Un renovado Tribunal Constitucional requiere contar por ello, no sélo
con un concepto de democracia y de forma de gobierno constitucionales
delineados, sino también con una teoria de sus relaciones constitucionales
con los poderes publicos, que sirvan de parametros implicitos o explicitos
para asegurar jurisprudencialmente un minimo de justicia social, y proteger
los derechos fundamentales de los ciudadanos, frente a los conflictos que se
deriven con los demas poderes del Estado. Principios que si bien se delimi-
taran y desarrollaran casuisticamente a través de su jurisprudencia, no es
menos importante plantear algunas caracteristicas basicas del modelo y
funcionamiento del Tribunal Constitucional con el Ejecutivo, Legislativo y
Judicial en su rol de fortalecimiento de la democracia.
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Accién de Amparo. Expediente N° 340-98-AA [ TC' y, Accién de Amparo. Exp. N° 358-98-
AA/TC, publicadas en El Peruano, Lima, 25 de setiembre de 1998.
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