Revista de Derecho Pol tico, n m 62, 2005, p gs. 319-335

LOS PRESUPUESTOS PARA
UNA COHABITACION POLITICA
EN LA CONSTITUCION
PERUANA DE 1993

POR

CARLOS HAKANSSON NIETOQ!

1. INTRODUCCION

La teoria constitucional entiende por un periodo de cohabitacion a la
necesaria coyuntura politica por la que debe atravesar el Jefe de Estado
cuando debe nombrar como jefe de gobierno a su opositor politico. Esta
institucion nacid en Francia y su practica ha dado lugar a un veraz cumpli-
miento de la Forma de Gobierno de la V Republica: un Jefe de Estado con
verdadero poder y un Primer Ministro conductor de la politica de gobierno.
El modelo francés tiene importancia en el Pert porque la Carta de 1993 per-
mite, bajo determinadas circunstancias, un fortalecimiento de la institucion
del Jefe de Gabinete. A tal punto, que los medios de comunicacién deno-
minaron «cohabitacién a la peruana» las veces que un Presidente de la
Republica se ve en la necesidad de nombrar a un Primer Ministro que, en
principio, no estaria llamado durante su mandato a participar, directa o
indirectamente, de la conducciéon del gobierno.

T Doctor en Derecho (Universidad de Navarra), Profesor de Derecho Constitucional

(Universidad de Piura). Titular de la Catedra Jean Monnetde Derecho Constitucional
Europeo. Mi agradecimiento a los profesores Edgar Carpio Marcos (Universidad de
Lima) y David Dumet Delfin (Universidad de Piura).

319



CARLOS HAKANSSON NIETO

Nos preguntamos, jes viable una cohabitacion en el Régimen
Politico peruano? Observamos que, si bien el modelo presidencialista bajo
la Carta de 1993 permitiria un fortalecimiento de su Jefe de Gabinete, éste
siempre se ejerceria gracias a determinados presupuestos y circunstancias
apremiantes que escapan a las disposiciones constitucionales formales?.
Por eso, en el presente articulo compararemos el funcionamiento de la
Cohabitacion francesa con el Presidencialismo peruano para determinar si
es no aplicable a nuestra realidad, ademads de conocer sus reglas de juego
politico.

Il. LA COHABITACION POLITICA EN LA CONSTITUCION FRANCESA

Como hemos mencionado, en la Constitucidn francesa la titularidad
de la Jefatura de Estado y de Gobierno recaen en dos personas distintas,
pero ambos comparten ciertas cuotas de poder en el ejecutivo. Los princi-
pales rasgos de interés para nuestro trabajo los veremos a continuacion.

1. El Jefe de Estado francés

El Jefe de Estado es denominado por la Constitucién francesa como
Presidente de la Republica, y desde la reforma constitucional de 1962 es

elegido por sufragio directo y por mayoria absoluta3; su mandato es de

cinco afnos y puede ser reelecto®. La eleccidn por sufragio universal y direc-
to otorg6 al Presidente de la Republica una legitimidad analoga a la parla-

2En este articulo denominamos, salvo alguna excepcidn, al Presidente del Consejo
de Ministros (su nombre oficial en la Constituciéon peruana) como Jefe de Gabinete o
Primer Ministro.

3 Una polémica reforma; pues, el General DE GAULLE logré no hacer intervenir al
Parlamento. El Jefe de Estado conocia que las cdmaras eran contrarias a la modificacion
y para ello recurrié a la convocatoria de un referendumvéase un comentario al proce-
dimiento del referendumen LATSCHA, Jacques: «Une réforme costitutionnelle néces-
saire» en Revue Fran aise de Science Polin%iGut966, pags. 1101-1114.

4 Antes de la reforma constitucional de 1962, el Jefe de Estado francés era elegido
por un colegio electoral. Es mds, la doctrina, a los pocos meses de aprobada la
Constitucion de 1958 era contraria a una eleccion directa por sufragio universal; véase

en DEBRE, Michel: «La nouvelle constitution» en Revue Fran aise de Science Politique,
n® 1, 1959, pag. 24; véase ademas WAHL, Nicholas: «Aux origines de la nouvelle consti-
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mentaria. Sin embargo, el Jefe de Estado no responde ante el Legislativo
y posee unos poderes que lo alejan también de un presidencialismo puro.
En efecto, varios de los actos del Jefe de Estado se realizan sin necesidad
de refrendo ministerial: el nombramiento del Primer Ministro, la convoca-

toria a referendum)a disolucién del Parlamento, determinadas facultades
extraordinarias, los mensajes a las camaras y el nombramiento de tres
miembros del Consejo Constitucional®. Ademas de estas facultades no son
menos importantes el nombramiento del Primer Ministro, su potestad

reglamentaria y observacion de las leyes®.

2. EIl Primer Ministro francés

El Jefe de Estado nombra al Primer Ministro’; sin embargo, la
Constitucion no le atribuye de manera expresa la prerrogativa de desti-
tuirlo. El articulo 8 de la Constitucion se limita a mencionar que el
Presidente «pondra fin a las funciones del Primer Ministro cuando éste le
presente la dimision del Gobierno»8. El articulo 21 de la Constitucion
francesa establece que el Primer Ministro dirige la accion del Gobierno,
es responsable de la Defensa Nacional, velara por la ejecucion de las
leyes, ejercera la potestad reglamentaria y efectuara los nombramientos
de cargos civiles y militares. Ademas, podra delegar algunos poderes en
los ministros y suplir al Presidente de la Republica en determinados
actos. De acuerdo con la Constitucion, el Presidente de la Republica tam-
bién propone a los ministros. El Primer Ministro dispone de la adminis-
traciéon y de las fuerzas armadas. Ademas, comparte la iniciativa legisla-
tiva con los miembros del Parlamento?, asi como la iniciativa de la refor-

5 Art. 19 Constitucién francesa de 1958.
6Véase el articulo 10 de la Constitucion francesa de 1958.

7A diferencia de la Forma de Gobierno peruana, la eleccion del Ejecutivo y
Legislativo no son coincidentes. Mientras que el Presidente de la Republica francés es
elegido para un periodo de siete anos, la Asamblea Nacional es elegida cada cinco, lo
cual puede dar lugar a la formacién de distintas mayorias.

8 No obstante, en la practica, si el Primer Ministro pertenece al mismo partido politi-
co del Jefe de Estado francés, el Presidente de la Republica podria, por su ascendiente,

pedir la dimision del Gobierno, véase TAJADURA TEJADA, Javier: La V Rep blica
FrancesaEUNSA, Pamplona, 1997, pag. 84.
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ma constitucional'®. Asimismo, puede plantear la responsabilidad del
Gobierno ante el Parlamento con respecto a una declaracion de politica

general o a la votacion de un texto.

* ¥ %

Si bien es cierto que un Parlamento alberga todos los partidos poli-
ticos que han alcanzado el derecho a tener una representacién nacional o
regional, no podriamos decir lo mismo de la funcién ejecutiva, ya que, en
principio, ella deberia estar presidida por el candidato del partido que haya
alcanzado la primera mayoria. No obstante, el semipresidencialismo fran-
cés cred una excepcion a la regla: el periodo de cohabitacion. Su origen no
estuvo previsto en la Constituciéon francesa sino que se debié mas bien a
una coyuntura politica que fue gestandose, paulatinamente, desde el naci-
miento de la Carta de 1958. A continuacion ofrecemos un resumen de la
evolucidén politica de esta institucion.

3. La practica constitucional de 1959 a 1986

Como hemos expuesto, la Constitucién de 1958 atribuye importantes
poderes al Primer Ministro para que pueda llevar a cabo su plan de gobier-
no. Sin embargo, antes de 1986, los articulos de origen parlamentarista no
se observaban en la practica politica. El Primer Ministro era mas bien el
portavoz del Presidente de la Republica y ejecutor de su politica. Si la
Constitucidn establecia que el Gobierno era responsable ante la Asamblea
Nacional.

Durante la etapa de DE GAULLE (1959-1969) hubo una preeminencia

del Jefe de Estado sobre el Gobierno'2. Por su parte, los sucesores de DE
GAULLE —GEORGES PompiDOU, VALERY GISCARD, D’ ESTAING y FRANCOIS
MITTERRAND— confirmaron su voluntad de seguir asumiendo su papel pro-
tagonico en la V Republica. En resumen, fueron dos los factores que acen-
tuaron esta practica: la eleccion del Presidente de la Republica mediante

10 Art. 89.
1T Art. 49.

12 DOGAN, Mattei: «El poder carismatico en Francia» en Revista de Estudios
Pol ticos? 141-142, 1965, pags. 55-77; véase ademas ELGIE, Robert: «The French
Presidency: conceptualizing presidential power in the Fifth Republic» en Public
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sufragio universal'3, una mayoria parlamentaria que apoyaba la politica
del Presidente de la Republica, y un Primer Ministro nombrado por este sin

una mayoritaria oposicion parlamentaria”. El Primer Ministro no podia
nombrar a su Gabinete, la politica internacional y la defensa formaban
parte del dominio reservado del Jefe de Estado de acuerdo con la
Constituciéon. Si el Presidente de la Republica retiraba su confianza al
Primer Ministro, este debia presentar su renuncia inmediatamente. Esta
practica de la dimisidn-destitucion, instaurada en 1962 y que fue confirma-
da y multiplicada en 1968, 1972 y 1984, manifiesta la subordinaciéon del
Primer Ministro al Presidente de la Republica. En resumen, cuando el Jefe
de Estado y de Gobierno francés pertenecen a un mismo partido politico,
el nombramiento del Primer Ministro no plantea problema'®. No obstante,
¢qué sucede cuando el Jefe de Estado francés no cuenta con mayoria en el

Parlamento? En ese caso, el Jefe de Estado sélo tiene tres opciones’®:

13 Sobre este punto notamos una division en la doctrina francesa. Para JEANNEAU
la eleccion del Jefe de Estado francés por sufragio universal dota a esta magistratura de
una legitimidad democratica tal que imposibilita el que un Jefe de Gobierno, incluso
sostenido por una mayoria parlamentaria favorable, se atreva a imponer su programa.
La Unica solucion politica a esta situacion seria una reforma constitucional que corrigie-
ra los desajustes del sistema provocados por la reforma de 1962; véase JEANNEAU, B:
Droit Constitutionnel et Institutions PolDaliem:Baris, 1972, pag. 240; en el
mismo sentido véase ademas HAURIOU, André: Derecho Constitucional e Instituciones
Pol ticahrviel, Barcelona, 1971, pag. 255.

14 En ese sentido, HIDALGO LAVIE nos dice que por mas que las funciones del Primer
Ministro estén reguladas en la Constitucién francesa, la influencia que ejerce el Jefe de
Estado sobre el de gobierno dificilmente puede ser contabilizada si el Presidente de la
Republica goza de mayoria parlamentaria; véase HIDALGO LAVIE: «Una revisién de la
nocidon semipresidencial...», pags. 7-8. Sin embargo, no todos los semipresidencialis-
mos funcionan igual, pues los paises sin mayoria parlamentaria evitan las tendencias
extremas y alcanzan mayor coincidencia entre las relaciones ejecutivo-legislativo des-
critas en la Constitucién y la practica politica.

15En ese sentido, COLLIARD nos dice que la capacidad de gobernar del Jefe de Estado
francés varia en la medida que tenga o no mayoria propia en el Parlamento; véase

COLLIARD, Jean Claude: «Que peut le président?» en Pouvoirsn® 68, 1994, pags. 22-28.

16 Para BURDEAU, en 1976, fecha de la segunda edicion de su tratado, no se planteé una
situacion de antagonismo entre ejecutivo y legislativo; sino el que dentro de una orienta-
cion politica similar el Parlamento posea o no capacidad para negociar la investidura del
Primer Ministro; véase BURDEAU, Georges: Trat de Science Polivdlmen 9, LGDJ,
Paris, 1976, pags. 348 y sigs. Es a partir de la Legislatura de 1978, ante una posible victo-
ria de la izquierda bajo el mandato del Presidente Giscard, cuando la doctrina se preocu-
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1 Disolver la Asamblea Nacional.— El Jefe de Estado podria disolver
la Cdmara baja, la Constituciéon francesa lo permite, pero conside-
ramos que no seria oportuno ya que el electorado puede confirmar,
y con creces, su decision de otorgarle mayoria parlamentaria a la
oposicién politica.

2. Nombrar como Primer Ministro a un miembro de su partido con
todas sus consecuencias.— En efecto, la Asamblea Nacional podria
abstenerse de votar las normas que le someta el Ejecutivo, puede
también negarse a otorgarle el apoyo que requiere la aplicacion de
su politica, o puede censurarlo en los términos del articulo 49 de la
Constitucion francesa.

3. Nombrar a su Primer Ministro entre la mayoria adversa.— Es decir,
elegird a un Jefe de Gobierno decidido a aplicar una politica dife-
rente a la que desea el Jefe de Estado. Asi ocurrié en 1986, tras el
triunfo en las urnas de la coalicién de centro-derecha que lideraba
CHIRAC y que inauguro lo que se ha llamado la Republica de la coha-

bitacion’.

4. La practica de la cohabitacion

El término «cohabitacion» no se encuentra en la Constitucion fran-
cesa de 1958. En resumen, consiste en que el ejecutivo pasa a ser bicéfalo;
es decir, un Jefe de Estado elegido por sufragio directo y un Jefe de
Gobierno del agrado de la oposicién politica; ambos con sendas funciones
establecidas por la propia Constitucion. Como podemos apreciar, la
Asamblea Nacional cumple la funcién de un péndulo, es decir, triunfara la
politica del Presidente o del Primer Ministro cuando uno u otro conserven
su mayoria en el Legislativo.

De esta manera, la Forma de Gobierno francesa se aplica como fue
prevista literalmente en la Carta de 1958 cuando la mayoria que apoya al
Primer Ministro es de signo politico contrario a la del Presidente de la

17En 1967, antes de las elecciones legislativas, algunos dirigentes politicos declara-
ron que si la composicion de la nueva Asamblea no permitia la constitucién de una
mayoria de Gobierno favorable a la politica presidencial, la Asamblea Nacional deberia
ser disuelta y en caso de que los electores persistieran en otorgar su confianza a la opo-
sicion, el Presidente deberia aplicar el articulo 16 y gobernar prescindiendo de la
Asamblea. Es evidente que la interpretacion de este articulo es contraria al espiritu cons-
titucional porque supone un golpe de estado.
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Republica’. En ese momento el Jefe de Estado comienza a actuar dentro
del marco fijado por el articulo 5 de la Constitucion de 1958. Al aplicarse la
Constitucion, el Jefe de Estado no sélo no podra exigir la dimisiéon del Jefe
de Gobierno sino que debera aceptar el Consejo de Ministros que éste le
proponga. Tampoco podra recurrir discrecionalmente al referendo y, sobre
todo, serd el Primer Ministro quien conduzca la politica del Gobierno con-
forme al articulo 20. El Jefe de Estado, en cambio, s6lo podrd pedir una
nueva deliberacion de los proyectos de ley'?, podra negarse a firmar cier-
tas ordenanzas y decretos??, podréd oponerse a nombramientos en los
empleos, superiores civiles y militares, entre otras atribuciones.

En la actualidad, tanto el Primer Ministro como el Presidente de la
Republica francés han aceptado la «cohabitacion». JAcQUES CHABAN-DELMAS
dijo que es «una coexistencia forzosa en la que cada uno vigila al otro....»21. En
la practica constitucional francesa ninguno de ellos ha manifestado la inten-
cién de ponerle fin, porque en la realidad ambos saben que su actitud seria
reprobada por el electorado. Finalmente, consideramos que la Forma de
Gobierno francesa no se convierte en un modelo parlamentarista cuando el
Jefe de Gobierno tenga mayoria en la Asamblea Nacional, porque el
Presidente conserva, con o sin cohabitacién, importantes facultades. De la
misma manera, cuando el Jefe de Estado tiene dicha mayoria, tampoco cree-
mos que sea mas presidencialista, porque sus poderes no son propios de un
presidencialismo puro, aunque se encuentra mas cerca al modelo iberoameri-
cano.

* X ¥

Hasta aqui hemos expuesto las lineas generales de un periodo de
cohabitacion en la Constitucion francesa. Debemos preguntarnos ahora si la
Forma de Gobierno peruana admite esta coyuntura politica o si es posible
aproximarnos a ella mediante una convencion constitucional. Para lograrlo,

18 Por el contrario, fuera de los periodos de cohabitacidn, ELGIE Y MACHIN considera-
ban como una paradoja que en la Constitucion de 1958 las atribuciones del Jefe de
Gobierno eran asumidas por el Jefe de Estado; véase ELGIE, Robert; MACHIN, Howard:
«France: The limits to Prime-Ministerial Government in a Semi-Presidential System» en

West European Prime Minista?4, 1991, pag. 62.
19 Art. 10 Constitucion francesa de 1958.

20 Art. 13.

21 AVRIL, Pierre; GICQUEL, Jean: «Chronique constitutionnelle francaise», Pouvoirs,
ne 39, Paris, 1986, pags. 161-170.
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es conveniente que comparemos el modelo francés con el peruano.
lll. LOS PRESUPUESTOS PARA UNA COHABITACION
POLITICA EN LA CONSTITUCION PERUANA

Si bien los constituyentes tuvieron presente la Constitucién francesa
de 1958, también es cierto que no desearon un modelo semipresidencialista
sino todo lo contrario: fortalecer los poderes del Presidente de la

Republica?2. Un repaso a las diferencias entre ambos modelos saltaran a la
vista. No obstante, no vamos a detenernos en la explicacién detallada de las
funciones administrativas del Presidencia del Consejo de Ministros, porque
no es el objetivo de este trabajo profundizar en el estudio de esta institucion.

1. Las competencias del Presidente de la Republica y del Jefe de Gabinete

Como sabemos, en el régimen presidencialista los cargos de Jefe de
Estado y de Gobierno recaen en un mismo titular: el Presidente de la
Republica. Sin embargo, el modelo Presidencialismo peruano cuenta con

un Presidente del Consejo de Ministros23. Un Jefe de Gabinete que posee
unas concretas atribuciones, las cuales pueden verse «enriquecidas» de
acuerdo con determinadas coyunturas politicas. A continuacién expondre-
mos primero las principales competencias del Presidente de la Republica,
en su calidad de Jefe de Estado y de Gobierno, y a continuacién la atribu-
ciones conferidas a su Jefe de Gabinete.

1.1Las atribuciones presidenciales como Jefe de Estado

La calidad de Jefe de Estado del Presidente de la Republica la encon-

22\/éase PLANAS SILVA, Pedro: Democracia y Tradici n Constitucional en
San Marcos, 1998, pags. 70-72. «<En la Asamblea Constituyente de 1978-1979 (...) a nadie
en ningun momento (...) se le ocurrié crear un Premier al modelo europeo, sino por el
contrario, se planted un presidencialismo fuerte, mas acentuado aun del que aflora en
la Constituciéon de 1933, precisamente para evitar los desbordes incurridos por el
Legislativo en los periodos 1945-1948 y 1963-1968. Lo que si fue objeto de un debate;
aun cuando corto, fue cierta propuesta de introducir en nuestro medio, la diarquia cons-
titucional francesa en la cual existe un Jefe de Estado al lado de un Jefe de Gobierno»;
cfr. GARCIA BELAUNDE, Domingo: «El Presidente del Consejo de Ministros en la nueva
Constitucién» en Teor a y Pr ctica de la Constituci n Ptmernla EDDILI, 1989,
Lima, pag. 155.

23 En este trabajo utilizaremos los términos «Primer Ministro» y «Jefe de Gabinete»
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tramos en el articulo 110 de la Constitucién, y sus principales competen-
cias se encuentran en el articulo 118. En este articulo nos ocuparemos sola-
mente de aquellas que sean de interés para nuestro trabajo.

a) pPol tieaBestacamos dos importantes funciones, su facultad de
convocar al Parlamento de manera extraordinaria y su facultad para nom-
brar embajadores.

b) Cuasi judiciales Entre las funciones cuasi judiciales del
Presidente de la Republica como Jefe de Estado distinguimos su facultad
para ejecutar las sentencias, conceder el indulto y para interponer una
accion de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional.

c) Legislatiwakl Jefe de Estado se encarga de promulgar y vetar
las leyes.

d) De defensa En primer lugar tiene el cargo de Jefe Supremo de
las Fuerzas Armadas y, en consecuencia, puede adoptar las medidas nece-
sarias para la defensa de Estado asi como también decretar los estados de
excepcion.

1.2Las atribuciones como Jefe de Gobierno

El articulo 118 de la Constitucidon peruana establece las competen-
cias mas importantes del Presidente de la Republica en relacién a la jefa-
tura de gobierno. Para empezar, nos dice que dirige la politica general del
gobierno?4, administra la hacienda publica?®, negocia empréstitos2® y regu-
la las tarifas arancelarias?’. Por otro lado, la ley del Poder Ejecutivo esta-
blece que el Primer Ministro colabora con el Presidente de la Republica en
la direccion gobierno?s.

a) Pol ticadkl Presidente de la Republica como Jefe de Gobierno
tiene la facultad de nombrar y remover a los ministros, asi como presidir

las sesiones del Gabinete cuando asiste a sus reuniones?®. La Constitucion

24 Art. 118. 3 Constitucién peruana de 1993.
25 Art. 118. 17.
26 Art. 118.18.

27 Art. 118. 20.28 Art. 14 de la Ley del Poder Ejecutivo, Decreto Legislativo n 560 de
1990.

29 Debe concordarse con el articulo segundo de la ley de ministros de 1862.
30 Art. 122 Constitucién peruana.
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establece que puede nombrar y remover al Jefe de Gabinete asi como a los
demas ministros, a propuesta y con acuerdo de éste30,

La redaccion de este articulo es similar al articulo 8 de la Constitucidn
francesa3!. Sin embargo, en la practica, el Presidente peruano tiene mas
libertad para nombrar a su Jefe de Gabinete que el Jefe de Estado francés

para nombrar a su Primer Ministro32, pues este ultimo puede verse en la
necesidad de nombrar al lider de la oposicién si no cuenta con mayoria en

la Camara Baja33.

La Constitucion peruana permite al Presidente de la Republica esco-
ger a sus ministros del Parlamento34, una eleccién incompatible con el
Presidencialismo norteamericano, donde el separaciéon de poderes es mas
tajante. De igual manera, en la Constituciéon francesa son incompatibles las
funciones de miembro del gobierno con el ejercicio de cualquier mandato
parlamentario, y con cualquier funcién de representacion de caracter

nacional y cualquier actividad profesional3®. Es decir, a pesar de tratarse de
un semipresidencialismo, se respeta mas la separacion de poderes que en
la Forma de Gobierno peruana.

El Presidente de la Republica dirige la politica general del Ejecutivo,
dentro de los margenes de maniobra que le permiten los grupos de pre-
sion y el Parlamento, si no cuenta con mayoria propia. No olvidemos que
se trata de un irresponsable politico y son los ministros quienes asumen la
responsabilidad; por ese motivo, la Constitucién peruana establece que no
hay ministros interinos3%,

31El articulo 8 de la Constitucion francesa de 1958 establece que «el Presidente de
la Republica nombra al Primer Ministro. Pone fin a sus funciones al presentar este ulti-
mo la dimisién del gobierno».

32 No obstante, el poder del Primer Ministro peruano puede variar en la practica,
segun la fuerza de su personalidad y su relacidon con el Presidente; en el mismo sentido
véase a McCLINTOCK: «Presidentes, mesias politicos y crisis constitucionales en Peru»,
en LINZ, Juan, VALENZUELA, Arturo, Las crisis del presidencialismo. El caso de
Latinoam ricaplumen 2, Alianza, Madrid, 1998, pag. 290.

33 Cabe destacar que por influencia francesa se introdujo en el derecho constitucio-
nal peruano el uso del vocablo «Premier» como sinénimo de presidente del consejo de
ministros.

34 Art. 126 Constitucion peruana de 1993.

35 Art. 23 Constitucion francesa de 1958.

36 E] articulo 127 establece que «el Presidente de la Republica puede encomendar a
un ministro que, con retencion de su cartera, se encargue de otra por impedimento del
que la sirve, sin que este encargo pueda prolongarse por mas de treinta dias ni trasmi-
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El articulo 121 de la Constitucion peruana establece la atribucion
del Presidente de la Republica para presidir el Gabinete cuando lo con-

voca o asiste a sus sesiones3’. Esta disposicion parece inspirada en la
Forma de Gobierno de la Constitucién francesa, ya que, si bien el Jefe de

Estado preside el Consejo de Ministros38, el Primer Ministro puede suplir-
lo en virtud de una delegacion expresa y con un orden del dia determi-

nado3°.

b) LegislativasEl Presidente de la Republica peruano goza de
dos facultades que lo distinguen del Presidente estadounidense: tiene
expresa facultad legislativa mediante una ley de autorizacién parlamen-
taria y también puede dictar decretos de urgencia. La Constitucién

peruana le confiere reglamentar las leyes?? y expedir decretos legislati-

vos, decretos supremos y resoluciones supremas*!. Por influencia de la
Constitucion francesa, el Presidente de la Republica tiene expresa inicia-
tiva legislativa via decretos legislativos, gracias a una ley autorizadora
del Parlamento*2.

La facultad legislativa del Presidente de la Republica se extiende

a la produccion de los llamados decretos de urgencia*3. Es una atribu-
cién ya establecida en la Constitucion de 1979, que podria considerarse

como una manifestacion de la facultad legislativa del ejecutivo*4.
Finalmente, la Constitucidon dispone que si el Presidente de la Republica

disuelve del Congreso de acuerdo con la Constitucion*®, gobierna
mediante decretos de urgencia hasta la eleccién y configuracion del
nuevo legislativo.

37El articulo 15 de la Ley del Poder Ejecutivo establece, de la misma manera, que el
Primer Ministro preside el Consejo de Ministros «cuando el Presidente de la Republica
no asista a sus sesiones».

38 Art. 9 Constitucién francesa de 1958.

39 Art. 21.

40 Art. 118. 8 Constitucién peruana de 1993.

41 Art. 3 Ley del Poder Ejecutivo.

42 E| articulo 38 de la Constitucién francesa de 1958 establece que «el gobierno
podra, para la ejecucion de su programa, solicitar autorizacion del Parlamento para
adoptar, por via de decretos, durante un plazo limitado, medidas normalmente pertene-
cientes al dominio de la ley. Los decretos seran expedidos en consejo de ministros pre-
vio dictamen del Consejo de Estado».

43 Art. 118.19 Constitucion peruana de 1993.

44 Art. 211.20.

45 Art. 134 Constitucion peruana de 1993.
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1.3E1 Jefe de Gabinete

En la Constitucion peruana, el Jefe de Gabinete es denominado
Presidente del Consejo de Ministros*® que, junto con el Presidente de la
Republica, colabora en la direccion de la politica general*’. La Constitucion
peruana —a diferencia de su antecesora de 1979— establece sus funcio-
nes; el articulo 123 nos dice que es el portavoz oficial de la Presidencia de
la Republica, coordina el trabajo del gabinete, y que tiene la competencia
para refrendar determinados actos del Ejecutivo.

El Primer Ministro peruano es un primus inter pa%eque, en prin-
cipio, no posee las caracteristicas de un Primer Ministro como el francés*°.
Al respecto, GARCIA BELAUNDE considera que si alguna preeminencia puede
tener el Jefe de Gabinete serd como resultante de su propia habilidad, de

su propio quehacer politico, o del éxito de su gestion personal®®,

* ¥ %

Para finalizar este apartado, hemos apreciado que la acumulacion de
atribuciones que posee el Presidencia de la Republica en un modelo presi-
dencialista dificultaria, en principio, un proceso de cohabitacion al estilo de
la Constitucion francesa. No obstante, la practica del Derecho
Constitucional nos ha mostrado que es posible la creacion de un conjunto
de «hilos invisibles» que permitan, en concretas circunstancias politicas,

46 En la Constitucién peruana encontramos muchos «presidentes», primero el
Presidente de la Republica, que debia ser el Unico asi denominado, luego el Presidente
del Consejo de Ministros y por ultimo el Presidente del Congreso.

47 Art. 14 Ley del Ejecutivo.

48 En el mismo sentido véase GARCIA BELAUNDE: «El Presidente del Consejo de
Ministros...», pag. 257; véase ademas FERNANDEZ SEGADO: «Las relaciones entre los
érganos de gobierno en la Constitucion del Perd: un modelo hibrido entre el presiden-
cialismo y el parlamentarismo», en Derecho,n® 42-43, 1990, pag. 168.

49 En ese sentido GARciA BELAUNDE nos dice que en la asamblea constituyente de
1979 «lo que si fue objeto de debate (...) fue cierta propuesta de introducir en nuestro
medio, la diarquia constitucional francesa, en la cual existe un jefe de estado al lado de
un jefe de gobierno. Pero hay que recalcar que esta iniciativa no s6lo no prosperoé sino
que por el contrario, fue reafirmado el caracter presidencial de nuestro sistema consti-
tucional»; cfr. GARCIA BELAUNDE: «El Presidente del Consejo de Ministros...», pag. 155.

50 \/éase GARCIA BELAUNDE: «El Presidente del Consejo de Ministros...», pag. 158.
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una delegacion de funciones hacia su Jefe de Gabinete. Sin embargo, a
nuestro entender, todavia seria precipitado denominar como cohabitaciéon a
este fendmeno por el resto de argumentos que expondremos en este tra-
bajo:

2. ¢(Cabe un periodo de cohabitacion en la Constitucién peruana?

Consideramos que no es posible que el Régimen Politico peruano
admita un ejecutivo bicéfalo. No obstante, VILLARAN sostuvo que no era via-
ble en ninguna forma de gobierno contemporanea®'. Sostenia que el
«gobierno de «dos Presidentes» semejante al régimen de los consules en
Roma, un Presidente de la Republica y un Presidente del Consejo de
Ministros, ambos responsables y con politica propia, que sugiere HAORIOU
para corregir los defectos del parlamentarismo en Francia, es inverosimil
que funcione con éxito en ningun pais moderno. En el Peru es inconcebi-
ble. La unidad de accion, la orientacion politica del Poder Ejecutivo, en
nuestro sistema de gobierno, corresponde de hecho y de derecho al

Presidente de la Republica»®2.

Las principales observaciones que debemos tener en cuenta antes
de proponer un periodo de cohabitacidon en la Constitucidon peruana serian
las siguientes:

2.1Las elecciones Ejecutivo-Legislativo son generales

En Francia, la cohabitacién se produce cuando el partido del Jefe de
Estado pierde su propia mayoria en la Asamblea Nacional. En el Peru no
necesariamente. Recordemos que en la Constitucién peruana no hay reno-
vacién parlamentaria a mitad de mandato. Los periodos son fijos. Es decir,
las elecciones del ejecutivo y legislativo son separadas y no coincidentes.
En el modelo peruano, a diferencia de la Constitucién norteamericana y la
gran mayoria de los paises iberoamericanos, el Presidente de la Republica
puede o no ser elegido conjuntamente con una clara mayoria, la cual sera
mantenida durante todo su mandato sin posibilidad de renovaciéon a la
mitad del periodo presidencial. En ese sentido, las posibilidades de una

51 Un error, dado que el Profesor MANUEL VICENTE VILLARAN no conocid la Constitucién
francesa de 1958 debido a que fallecié ese mismo afo; ademas, la primera cohabitacion
politica en Francia se produjo en 1986.
52 \/éase V|LLARAN, Manuel Vicente: Posici n constitucional de los ministros en el
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cohabitacion por un repentino cambio de mayoria parlamentaria no se pro-
ducirian en el Régimen Politico peruano.

2.2F1 multipartidismo en el Parlamento peruano

Un periodo de cohabitacion al estilo francés requiere, necesariamen-
te, de un sistema de partidos del cual carece la Forma de Gobierno perua-
na. La regla «a mayor representatividad menor gobernabilidad», sugiere
un Parlamento bicameral con no mas de cuatro partidos politicos en una
Camara Baja®3. De lo contrario, es probable que una oposiciéon mayoritaria
esté de acuerdo en proponer un cambio de Jefe de Gabinete, pero dificil-
mente convendran en sugerirle un Primer Ministro sustituto al Presidente
de la Republica.

Si bien esta no es la oportunidad para proponer la estructura de un
sistema de partidos en el Perud, podemos adelantar que ésta deberia ser
conformada como maximo por cuatro agrupaciones politicas. Dos partidos
politicos de gran representatividad parlamentaria y dos coaliciones cuyos
titulares y composicidon podrian renovarse periddicamente de acuerdo con
los vientos favorables del electorado.

3. No existe en la Constituci n peruana una formal divisi n de
funciones en las tareas de gobierno

Como explicamos, en la Forma de Gobierno peruana el titular del
Ejecutivo es el Presidente de la Republica. El articulo 118 de la Constitucién
so6lo le confiere a él las atribuciones. El Jefe de Gabinete lo acompafna en
la conduccion del gobierno. En ese sentido, la Carta peruana de 1993 es
mas clara que su antecesora de 1979, por establecer las competencias que
se le confieren a esta institucion (ser el principal portavoz del gobierno des-
pués del Presidente, refrenda determinados actos, y coordina el trabajo del
gabinete). En ninguna de ellas se le atribuyen verdaderas atribuciones de
gobierno al Jefe de Gabinete. Nos encontramos con un ministro que ven-

dria a serun primus inter pargsomo establece la propia Carta de 1993,
el principal portavoz del Gobierno después del Presidente de la Republica,
principal coordinador de los demas ministros, y que refrenda determina-

53 En el mismo sentido, véase SARDON, José Luis: La Constituci n incompleta,
Instituto Apoyo, 1999, pag. 102.
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dos actos del Jefe de Estado. Sin embargo, en la practica politica, el
Presidente del Consejo de Ministros va asumiendo una importante labor
de apoyo, sobre todo la de desviar las criticas dirigidas por la oposicion
hacia la Presidencia de la Republica.

4. La flexibilidad del Presidencialismo peruano

Como mencionamos, en determinadas circunstancias politicas,
cuando el Presidente de la Republica es elegido con una fragil representa-
cion parlamentaria, es decir, poseedor de una mayoria simple pero no
absoluta de parlamentarios provenientes de su partido politico, la estabili-
dad de la presidencia de la Republica podria verse afectada sin una sélida
conduccién del gobierno; el Jefe de Estado podria nombrar a un mejor
«intermediario» con el Parlamento. No obstante, esa decisién no supone
necesariamente un cambio de politica, ni de ideologia partidaria. En esos
casos, el Presidente de la Republica no se ve en la necesidad de nombrar
al lider de la oposicién parlamentaria, como ocurre en Francia, sino a un
outsidede la politica, un ex ministro reconocido, un politico con trayecto-
ria democratica, o quiza a un parlamentario de oposicion, de reconocido
prestigio y con minoria en el Congreso. Una buena oportunidad para un
joven politico, dado que se mostraria como estadista ante el electorado sin
correr el riesgo del eventual desgaste que correria el lider de la oposicién
en la presidencia del Consejo de Ministros. Hay que aclarar que estas for-
mulas eran impensables bajo el régimen politico de las constituciones
peruanas de fines del siglo XIX5%4,

5. La delegaci n de funciones por el Presidente de la Rep blica

El panorama actual ha cambiado en comparacion a las opiniones
que VILLARAN formulara sobre el Jefe de Gabinete en el Peru. El profesor
sostenia que «lo usual no es que el Jefe de la Nacion se adhiera a la poli-
tica que le propone el organizador del Gabinete, sino que el Presidente
busque para organizarlo a un hombre que piense como él y que se adhie-
ra a su politica. Ha habido Presidentes del Consejo que han tenido gran
influjo sobre el 4nimo del primer magistrado y, a través de éste, han ejer-
cido cierta accion directiva, mas o menos visible, sobre los otros ministros;
pero éstos no ven en el Presidente del Consejo méas que un Ministro igual

54\/gase VILLARAN: Posici n constituciornedg. 59,
5 V/ILLARAN: Posici n constitucionapég.bl.,
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a ellos, y no estan dispuestos a permitir que traspase los linderos de lo que
estiman su jurisdiccion independiente»®®. En ese sentido, el Jefe de
Gabinete quiza no tendra la posibilidad de nombrar a su propio Consejo de
Ministros, asi como tampoco determinar la politica del Estado peruano; sin
embargo, mientras que en la Constitucion francesa se aplican los articulos
relativos a las competencias del Primer Ministro, en el Peru se espera que
el Presidente de la Republica «delegue», en la préctica politica, las atribu-
ciones de la jefatura de gobierno a favor de un Primer Ministro que, en
principio, no goza de esas facultades por la Constitucién de 1993.

De esa manera, el Primer Ministro formara su gabinete y refrendara
los actos del Presidente; unos actos que, ironicamente, él mismo ha deci-
dido; con lo cual se produciria una mutacion constitucional en el refrendo,
que pasa de una instituciéon que otorgaba legalidad a los actos del
Presidente de la Republica a convertirse, en la practica, en un acto que
otorga legalidad a las funciones del Primer Ministro como Jefe de
Gobierno, dado que esos actos son consentidos por el Presidente de
Republica. Si bien la delegacion de atribuciones no esta reglamentada por
la Constitucion, consideramos que la institucion del refrendo sera de gran
importancia y adquirird una dindmica distinta.

IV. CONCLUSION

Al finalizar este articulo sélo nos queda afirmar que el Régimen poli-
tico peruano no admite una cohabitacion politica al estilo francés.
Resumidamente, las razones que encontramos son las siguientes:

A) A diferencia de la Constitucién francesa, la titularidad de las jefa-
turas de estado y de gobierno en la Forma de Gobierno peruana
recaen en el Presidente de la Republica.

B) Las elecciones al Parlamento y Gobierno son coincidentes; ade-
mas, los mandatos son fijos y con la misma duracién (cinco
anos).

C) La ausencia de un sistema de partidos que sea estable y con efi-
caces barreras electorales.

D) La previsible negativa del lider de la oposicion parlamentaria a
cambiar su posicion fiscalizadora hacia una conduccién del
Ejecutivo, sin la legitimidad que proporciona una contundente
victoria en las elecciones democraticas.

No obstante, en el limite de determinadas circunstancias politicas, el
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Presidente de la Republica puede recurrir a la figura de un «miembro no
previsto en su gobierno» para nombrarlo como su principal portavoz, inter-
mediario ante el Parlamento y los medios de opinién. En ese sentido, las
atribuciones del Jefe de Gabinete descritas en la Constitucidon peruana per-
miten un mayor grado de actuacién politica. Es decir, pueden llevar a un
fortalecimiento en la actuaciéon del Jefe de Gabinete al punto de casi asu-
mir las decisiones, coordinacién y direccion del Ejecutivo, nombrando
quiza con tiempo a su propio Consejo de Ministros, hasta que las causas
que explicaron su nombramiento disminuyan o cesen para evitar «la crea-
cion un candidato presidencial». Por tanto, mas que ante un gobierno de
cohabitacion a la francesa, que implica determinar la politica nacional y
capacidad de nombrar a un gabinete, estaremos ante un Primer Ministro
de «emergencia» o «coyuntura», cuya permanencia en el Ejecutivo guar-
dara relacidon con las circunstancias que motivaron su nombramiento por
el Presidente de la Republica.

* X ¥ X X
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