Posicion Constitucional de los Ministros
en el Peru

Ll modelo Norte Awmericano vy la copia Peruana

UESTRO pais, como los demas de América, ha imitado

la institucion de la Presidencia de la Reptiblica creada

por los fundadores de los Estados Unidos cuyos carac-
teres principales son: que el Jefe del Poder Ejecutivo es elegido
por el pueblo; es inamoyible durante su periodo, salvo que come-
ta algtin grave crimen; tiene extensas atribuciones y las ejerce
por si mismo; dirige con poder propio la politica y la adminis-
tracion; los Ministros son siis consejeros y colaboradores.

Pero al copiar en esta parte la constitucion americana,
hemos introducido varias alteraciones: lo. El Presidente de
los Estados Unidos carece constitucionalmente de la atribucion
de presentar al Congreso proyectos de ley. El Presidente pe-
ruano goza de ese derecho y lo ejercita constantemente. 2o-
El Jefe del Gobierno en Norte América nombra por si solo a sus
Ministros, los remueve libreniente, no necesita obtener para la
validez de sus actos ia refrendacion de los Ministros. Nuestro
Presidente nombra a los Ministros de acuerdo con la propuesta
de un Presidente del Consejo, no puede removerlos sino con el
consenti:niento de ese funcionario, no puede resolver nada sino
con la autorizacion firmada del Ministro del respectivo ramo,
: en algunos casos con el obligado acuerdo de todo el gabinete.
30- FEn los Estados Unidos los Ministros no pueden ser Re-
presentantes a Congreso ni Senad_ores, no concurren a las Ca-
maras, no toman parte en sus ’dehbe_racmnes, no son interpela-
dos, no son censurados, 10 _estan obligados a dimitir por votos
adversos del Congreso. El Presidente tiene poder y libertad pa-
ra nombrarlos, conservarlos y removerlos, las Camaras no ha-

cen ni destruyen ministerios. Entre nosotros los Mlplstros pue-
den ser Diputados o Senadores, concurren a las Camaras, tie-

nen el deber de contestar las interpelaciones que se les dirijan,
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pueden ser censurados, estan obligados a dimitir cuando reci-
ben un voto de censura. Por consiguiente el derecho del Presi-
dentc d2 la Reptblica para conservar y remover a los Minis-
tros esta limitado por la accion de las Camaras, que no han al-
canzado el poder de crear gabinetes, pero tienen y practican el
de destruirlos.

La rcfrendacion ministerial de los actos presidenciales,
el derecho de presentar proyectos de ley y la concurrencia de
los Ministros a ias Camaras, existieron desde los primeros tiem-
pos de la Republica. No asi la institucion del Consejo. de Minis-
tros y de su Jefe o Presidente, ni la intervencion de éste en el
mombramiento y la remocion de los demas Ministros, ni el voto
de censura, ni la dimision obligatoria de los Ministros censura-
dos, ni la compatibilidad entre las carteras ministeriales y las
curules congresionales, que son principios y practicas de nues-
.tro derccho constitucional introducidos y aclimatados en tiem-
pos posteriores.

Por obra de las innovaciones enunciadas, el sistema po-
litico que practicamos es una mezcla del régimen presidencial de
los Estacos Unidos y ¢i parlamentarismo europeo. En su forma
actual, ruestro gobierno plantea la necesidad de armonizar a
tres entidades: el Presidente, el Gabinete y el Congreso. El Pre-
sidente ticne que marchar de acuerdo con sus Ministros, y el
Presidente y los Ministros, marchar de acuerdo con ambas Ca-
maras legislativas. El régimen parlamentario europeo simplifi-
ca el problema privando al Jefe del Estado, monarca o presi-
dente, de fuerza politica personal y entregando el gobierno al
ministerio. El acuerdo es necesario sélo entre dos términos, la
mayoria parlamentaria y el gabinete. El Jefe del Estado san-
ciona lo que el gabinetc decide con el apoyo de las Camaras. Ba-
jo el presidencialismo Norteamerlcanp <_al problema se simplifi-
ca también, aunque por otro procedimiento. Alli se toman en
consideracion solamente dos factores, el Presidente y el Con-
greso. El Presidente tiene los Mimstrgs que quiere y éstos ha-
cen lo que el Presidenie desea o se retiran. No hay que preocu-
parse de que los Ministros gocen de la confianza de las Cama-
ras. En el Pertt hemos combinado los dos métodos y nos hemos
creado la dificultad de coordinar no dos sino tres voluntades.
La precaria y débil posicion de nuestros Ministros esta deter-
minada por la combinacion de sistemas opuestos. Dependen a la
vez del Presidente y dc cada una de las CAmaras; caen cuando
Quieren los Diputados o los Senadores, aunque disfruten de la
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confianza del Presidente; y caean también cuando quiere el
Presidente, aunque tengan la confianza de los cuerpos legisla-
tivos. Viven amagados de un lado por los conflictos internos de
Palacio y de otro por jas tormentas parlamenarias.

En todo régimen gubernativo es de suma importancia la
pusicién constitucional de los Ministros. El grado y la extensién
de su poder, la manera como se coordina con la autoridad del
Jefe del Estado y con la del Congreso, varian en relacion inti-
ma con los diversos tipos de gobierno, al punto de poderse afir-
mar que cada forma de gobierno representativo moderno se
ilistingue y caracteriza en razon de la manera como los gabine-
tes se forman, funcionan y caen.

El presente escrito tiene por objeto describir la posicion de
los Ministros en el Perti, con el proposito de contribuir el ana-
lisis y critica de la forma de gobierno establecida por nuestro
derecho constitucional y por nuestros usos politicos.

Siendo los Ministros colaboradores del Jefe del Estado
y organo de relacion entre el Gobierno y el Poder Legislativo,
conviene, para el orden del estudio, dividir el tema en dos par-
tes:

].-—Los Ministros y el Jefe del Estado.

I1.—Los Minisiros y el Congreso

li
LOS MINISTROS Y EL JEFE DE ESTADO
Las bases de nuestro sistema. La refrendacién ministerial

I.a coordinacion de la autoridad del Jefe del Estado y de
los Ministros se halla organizada sobre esta doble base: lo.
FEl Presidente de la Reptiblica no puede practicar por si solo
actos de gobierno; necesita proceder de acuerdo con el Ministro
del respectivo ramo y en determinados casos, con la consulta
on el acuerdo de la mayoria del gabinete; 20. Los Mi-
nistros no pueden, a su vez, pranctigar por si solos actos dg go-
hierno de cierta importancia; necesitan _el acuerdo del Presiden-
te. Si los Ministros no pug:den -armonizar su voluntad con la
del Presidente deben dimitir. Si rehusaran, el Presidende po-
dria removerlos. La ]iber.tad con que el _Premdente los non?bn:a
v separa produce la dominacion del Presidente sobre los Minis-

tros.

y atn ¢



12 REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

Liste régimen no se ha hecho en un dia. Se ha formade
gradualmente durante la evolucion, todavia inconclusa, de nues-
tra orgamizacion republicana.

La refrendaciéon de los actos del Jefe del Estado por los
Ministros es una institucion de origen europeo. Naci6 en Ingla-
terra como uno de los recursos de la contienda para limitar el
poder absoluto del trono. Tuvo por objeto localizar en los Con-
sejeros del Monarca, ejecutores de sus oOrdenes, la responsabi-
lidad que no era posible hacer recaer sobre el monarca inviola-
ble. La institucion pasé de Inglaterra a los paises del conti-
rente europeo y de éstos a los de América Latina.

Los organizadores de la Republica norteamericana pen-
saron que para asegurar la responsabilidad del primer magis-
irado, era necesario que su autoridad no estuviera limitada por
un gabinete como en Inglaterra. Hn una republica, sostenia
Hamilton, en que cada magistrado debe ser personalmente res-
ponsable del ejercicio de sus funciones, las razones que justifi-
can en la constitucién britanica la existencia de un Consejo no
solamente cesan de aplicarse, sino se vuelven en contra de la
institucion. “Un Consejo dado a un magistrado responsable de
gus actos, no es, de ordinario, sino un obstaculo a sus buenas
intenciones, y con frecuencia el instrumento y el complice de sus
faltas; es casi siempre, un manto para sus errores”. (1) Los ac-
tos del Presidente de Estados Unidos no necesitan pues la con-
irafirma ministerial. En la imitacion que hemos hecho en el
Perti de la Presidencia norteamericana nos ha parecido conve-
niente afiadir la refrendacion de los actos presidenciales por los
Ministros como requisito de validez, al uso de FEuropa.

En el Estatuto Provisional promulgado por el General
San Maitin el 8 de Octubre de 1821 se eStablecia que las 6rdenes
y reglamentos que diese el Protector para la reforma de la ad-
ministracion irian firmadas por él y por el Ministro a quien
corresponda. La Junta Gubernativa establecida por el Congre-
so Constituyente para ejercer el poder ejecutivo provisional,
‘tenia Secretarios del despacho, y todos los actos de la Junta de-
bian ser autorizados por el Secretario respectivo. (2) La Cons-
titucion de 1823 prescribia: “Los Ministros son el organo Qel
gobierno en los departamentos de su dependencia, debiendo fir-

(1).—"El Federalista”, No. LXX. Trad. Francesa 1902.

c-l fZ).-‘—-l‘T\eglamento Provisional del Poder chcuﬁvo de 14 de Octubre
e 1822, Capitulo 8°. Obin y Aranda, Anales Parlamentarios, pag. 458.
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mar las ordenes que emanen de ese poder” (Art. 85) Bolivar
consigno igual principio en la Constitucion vitalicia (Arts. 90,
92 y 93). La Constitucion de 1828 dijo en forma precisa: “Los
Ministros firmaran los 'decretos y ordenes del Presidente, cada
uno en su respectivo ramo, sin cuyo requisito no seran, obedeci-
dos” (Art. 97). Con pequefias variaciones de redaccién, paséd
este precepto a las constituciones de 1834, 1839, 1856, 1860,
1867, v 1920. La constitucion vigente de 1933 dice: “Los actos
de gobierno y administracion del Presidente de la Reptiblica
son refrendados por el Ministerio del ramo. Sin este requisito
sin nulos”. (Art. 166).

Origen del Consejo de Ministros

Tn ciertos casos importantes se exige al Presidente oir
la opinion de los Ministros reunidos en Consejo, y en algunos
asuntos esta obligado a proceder de acuerdo con el parecer de
la mayoria del Consejo, o cambiar de Ministros. Esta institucion
ha sido también trasplantada directamente de Europa. En los
istados Unidos no existe ante la ley el Gabinete o Consejo de

Ministros. Hay sclamentc Jefes o Secretarios de los departa-
mentos ejecutivos. El lenguaje usual los designa colectivamente
con el nombre de gabinete y el Presidente los reune y delibera
con ellos, pero forman tan sélo un cuerpo consultivo creado por
la costumbre (1). ;
; Eﬂ Consejo de I\finistrg fué creado en el Pertd por la
Constitucion de 1856. “Habrd un Consejo de Ministros cuya
organizacion y proc_:edmuentos se detallara en la ley* (Art. 93).
Antes de esa Constitucion, ninguna de las que nos rigieron hizo
referencia al Consejo. Ta de 1823, sin embargo, aunque no 10
menciona, parece suponer su existencia, cuando dice que son
responsables i solidum los Ministros por las resoluciones to-
madas en comun. (Art, 84)- (2).

{1).—"El Presidente puede utilizar los cansejos del gabinete mucho,
poco © nada”. “'Las decisiones a que se llega en el gabinete son simples ::;
no

comendacitnes. A_mi como el Presidente tiene libertad para someter o 8l
asunte @ #u consideracién, asi es libre para resolverlo como quiera.:: 1 s ui
no ellos quien tiene que soportar la responsabilidad ante el pais t—le” % 2;.
haga'’. Osgg and Ray. Introduction to American Government, 4a edicion, Pag
264, 265.

o) : g

(2) El Reglamento de Ministros dictado el lo. de
el Consejo de Gobiernq formado por Unanpe, Pando y La
blecia que los Secretarios de Estado (asi llamaban a los
reurirse siempre que fuere necesario para conferenciar aobre

Junio de 1826, por
srea y Loredo, esta-
Ministros)  deberan
aquellos nego-
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La creacion del Consejo de Ministros en la Convencion
de 1855-56 no se realizo sin resistencia. “El Comercio” en su
extracto de la sesion del 27 de marzo de 1856, dice que la crea-
cion del Consejo de Ministros fué motivo de “un largo y refii-
da debate”. La reforma quizas habria fracasado sin la influen-
cia de José Galvez que sostuvo la necesidad del Consejo para
dar armonia a los actos del Ministerio y hacer efectiva su res-
ponsabilidad. (1). _

De la Constitucion de 1856, la institucion del Consejo
de Ministros paso a la Carta del 60 y de ésta, a las de !} 1920 v
1933. Varias leyes reemlaron su organizacion y funciones. Fué
la primera la de 4 de Diciembre de 1856 dictada por la Con-
vencion Nacional. Otra, sustitutoria de la anterior, fué dada
por el Congreso en 1860 y se promulgé el 26 de Setiembre de
1862. Esta segunda ley, modificada en algunas de sus disposi-
ciones por la de 18 de Febrero de 1863, rige hasta ahpra y ne-
cesitara ser remodciada en gran parte para ponerla de acuer-
do con las innovaciones constitucionales y legales realizadas
desde entonces.

El Consejo de Ministros como cuerpo consultivo existio
por costumbre aigun tiempo antes de ser creado oficialmente.
El General Mendiburu, defendiendo el proyecto de la ley de Mi-
nistros de 1862, decia: “En el periodo anterior de S. E. el
Presidente (Cas’_cill_a) desempefié dos ministerios y puedo ase-
gurar que no existiendo entonces Consejo de Ministros, el Pre-
sidente reunia a éstos en todos los casos y para todos log asun-
tos que se puntualizan en el articulo 22 del proyecto. Recuerdo
muchg que el nombramiento de Prefectos, de Vocales de la Su-
prema Corte, de miembros del cuerpo diplomatico, presenta-
cién de Obispos, etc., los contratos, los negocios graves diplo-
maticos, los proyectos de ley, el mensaje, el presupuesto, las
memorias de los Ministros, todo se consultaba y acordaba con
el ministerio reunido. Esto mismo se hace actualmente. No hay
asunto de los mencionados en esta ley que no se trate y discuta

cios que puedan tener relacién con dos o mas ellos, consultarse reciprocamen-
te sobre materias graves y tratar de la situacién de la Reptiblica y del Estado
de sus rcspectivos departamentos. a fin de que haya unidad en el sistema gu-
bernativo y se consiga la indispensable uniformidad en el despacho de los ne-
gocios, Crdena que haya un libro de acuerdos para anotar las resolucioies
que se zdoptasen en comiin sobre asuntos de importancia, consignandose en
€l los votos de cada uno de los secretarios. :

(1) Actas Oficiales y Extractos de las seiones de la Convencidén de

185556, Pigs, 209, 216, 218.
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en Consejo, fuera de otros negocios que no se han tenido pre-
sentes en el proyecto” (D. D. Cong. Ord. 1860-61 pag. 1378).

Voto ilustrativo, voto consultive, voto deliberativo

La ley de Ministros de 1862 sanciono el caracter de cuer-
po consultivo que la costumbre habia dado al Consejo de Minis-
tros. La de 1863 hizo del Consejo algo mas que un o6rgano de
consulia; le confirié una funcion de autoridad consistente en dar
o rehusar su acuerdg a ciertos actos del Presidente de la Repii-
blica. ¥.sta ley distinguio la “opinion ilustrativa” el “voto consul-
tivo” y el “voto deliberativo” del Consejo. “El Presidente de la
Republica, dice el articulo 2° de la ley de 1863, puede consultar
al Consejo de Ministros los asuntos que, a su juicio, lo merecie-
sen. La opinién del Consejo en tales casos es solamente ilustra-
tiva, y el Presidente de la Reptiblica o el Ministro del ramo a
que pertenezca el asunto consultado, son libres para resolver so-
bre su propia responsabilidad”. FEsta consulta no es pues obli-
gatoria, puede o no hacerla el Presidente y una vez emitida la
opinion del Consejo, puede o no seguirla. El llamado voto con-
sultivo es obligatorio, en el sentido de que el Presidente debe
ineludiblemente tomar en ciertos asuntos la opinién del Conse-
jo, pero una vez conocida, el Presidente y el Ministro del ramo
son libres para apartarse de ella. Existe por atimo el voto deli-
berativo. Se diferencia del consultivo en que ademas de la obli-
gacion de oir a_l, Conse’jo, el Presidente debe proceder de acuer-
do con la opinion de éste, o de la mayoria de sus miembros, y
si no hay acuerdo el gabinete debe dimitir. (Ley de 1862 Art.
25, Ley de 1863 Arts. 4 y* 6°). El voto deliberativo es pues la
aprobacion o acuerdo del Consejo de Ministros para el acto de
gobierno que se trata de realizar. Si ocurre desacuerdo 7y es
insalvable, el acto presidencial que lo motiva no, puede ejecutar-
se hasta que, retirado el gabinete, se constituya otro que opine
como el Presidente de la Reptiblica.

Debates en el Congreso de 1862 sobre el Consejo de Mimstros

Lz adOPuén del régimen descrito se realizé venciendo no
poca resistencia. Habia representantes que defendian la inte-
gnd"ad del poder presidencial como, a su juicio, lo habia esta-
blec_lflo la constituciéon o sea con la tinica taxativa de la refren-
dacion de los actos del Presidente por el Ministro del respecti-
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vo despacho. Otros congresales consideraban necesario dismi-
nuir la autoridad del Jefe del Gobierno mediante la asesoria
o colaboracion obligada del Consejo de Ministros. Estos tltimos
triunfaron. Las tendencias politicas y el ambiente de la época
favorecian su posicion. Las leyes de Ministros de 1856, 1862 y
1863 se debieron, en efecto, al deseo generalizado entonces, de
hallar remedio a los excesos de poder que caracterizaban el im-
perio de los caudillos. Fueron una manifestacion de la voluntad
del Congreso de reaccionar contra la exagerada prepotencia de
Presidentes acostumbrados a la dominacion irrestricta de su
voluntad, no siempre serena ni ilustrada. Antonio Arenas, en
documento dirigido al Congreso como Ministro de Gobierno
del Presidente San Roman, decia de la ley de Ministros de
1862 que “esa ley habia nacido de' las miras mas desinteresadas
y patridticos; que el Congreso quiso levantar una barrera con-
tra los abusos del poder, y ciertamentg muchos de los preceptos
sancionados con este objeto son a todas luces saludables” (D.
D. 1862 pag. 908). ('). J i

: Nadie se oponia a que el Presidente de la Reptiblica con-
sultase a los Ministros reunidos en Consejo, siguiendo la cos-
tumbre establecida, pero algunos objetaban que se le im-
pusiera la consulta como una obligacion. El  General
Mendiburu, que fué uno de los autores del proyecto de la ley .
de Ministros de 1862, expuso que la consulta al Consejo no que-

(1).—El diputado José Martin Cérdenas, explicando los origenes de
esa misma ley, decia que ella se debié a las circunstancias especialeg de la
época en que se inicié y fué aprobada, aludiendo al régimen gubernativo de
Castila. Regia en 1860, segin sus palabras, un gobierno respecto del cual, con
razén o sin ella, se decia por todas partes y se repetia en privado y y en pi-
blico hasta el cansancio, que el Jefe del Estado mandaba haciendo nada mas
que su voluntad y su voluntad caprichosa, sin que sus Ministros tomasen la
participacién que legalmente debian tomar en el gobierno. Ademas de ésto,
las carteras vacantes se pasaban de un Ministerio a otro, alternindose entre
ei, para wno completar el nimero constitucional de Ministros. Fué entonces,
dice Cardenas, cuando se inicié el proyecto de Ley Orgénica y se aprobé en
ambas CaAmaras. En esa época se consideraba necesario poner algin freno a
esa voluntad caprichosa, oponer fuertes resistencias a la arbitrariedad, regla-
mentar detalladamente la accién adminigtrativa. De alli provino el plan de la
lev de Ministros, perfectamente combinado con el fin de restringir la accién
del Presidente de la Repiblica y cnsanchar en lo posible la de sus Ministros
en todos los asuntos de la administracién, para impedir, cuando fuera dable.
que se repitieran los hechos publica y privadamente tachados de abusivos ¥
despdticor. Habfa ademas la circunstancia de que no solamente le faltaban dos
afios al Jefe del Estado para terminar su periodo sine que nadie tenia fe en
que dejaria el puesto al vencimients del término constitucional; nadie lo
crefa, nadie lo esperaba. No habia pues otro remedio que elaporar aqui esas
cortapizas, Ya que no se contaba con otros elementos para oponerlos
a';olt?) arbitrariedad, siquiera se dictaba este género de leyes (D. D. 1862 pag.
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ria decir que el Presidente tuviera que sujetarse a la voluntad
de éste, pero la institucion del Consejo exigia consulta en los
negocios graves. Si asi no se hiciese, si quedase al arbitrio del
Presidente reunir a los miembros del gabinete segiin su volun-
tad, convendria decir mas francamente que no hubiera Consejo
(D. D- 1860-61 Ord. pag. 1378).

De mayor fuerza era la objecion de inconstitucionalidad
¢ratandose del voto deliberativo, que exigia no solo la consulta
al Consejo sino su acuerdo aprobatorio. Antonio Arenas inten-
16 refutar la objecion, pero su argumentos poco convincentes no
dominaron la resistencia del Congreso. La Constitucion decia
que una ley determinaria la organizacion y funciones del Con-
sejo de Ministros; no autorizaba para darle atribuciones que
alterasen las del Presidente de la Repiiblica, conferidas por la
misma Constitucion, El deber constitucional del Presidente de
hacer refrendar sus actos por el Ministro del respectivo ramo,
lo obligaha a proceder con el acuerdo de este tinico Ministro.
Fxigirle que obrara de acuerdo con log demas Ministros era po-
ner a la autoridad presidencial una limitacion nueva, no estable-
cida en la Constitucion. Una ley organica podia tal vez hasta
exigir que en ciertos negocios se consultase al Consejo, pero
obligar al Presidente a que procediese en conformidad con la
opinién de aquel era invadir por medio de una simple ley el cam-
po de la Constitucion y quitar a} Presidente parte del poder que
esta le habia acordado. :

Al influjo de_: estas consqd?raciones, el Congreso, rehuso
aprobar el voto deliberativo. Decia el proyecto: “El Presidente
de la Republica debe acordar en Consejo de Ministros...” y
luego insertaba la extensa relacion de los asuntos en que era
necesario el acuerdo. Ante las objeciones de los que juzgaban
este precepto iucons,t’itucional, la Comision accedié a suprimir
la palabra “acordar’ ¥y reeemplazarla por “consultar” (D. D.
1860-61 Ord. pAg. ’56) En este sentldg fué aprobada la ley.

La ley de Ministros de 1862 fué devuelta por el Gobier-

I.a Camara de Diputados insistio por
os articulos objetados. Insisti6 también el
1g6 sin alteracion alguna (D. D. 1862,

no con observaciones.
unanimidad en todos 1
Senado y la ley se promu
pags. 27, 219). _
La reforma de 1863. Estado actual |
el gobierno de Castilla e inau-

’ e despuiés
o poco desp : : i
rei’ll]lﬂa P 25 fOfI'ﬂO pa]-te de] primer ga-

gurado el de San Roman, Aren
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binete como Ministro de Gobierno y presenté a las Camaras
un proyecto que introducfa importantes modificaciones a la ley
de Ministros promulgada tres meses antes. Este proyecto, con
algunas enmiendas, fué sancionado por el Congreso y formo la
ley de 19 de Febrero de 1863. :

La primera objecion formulada en la nota explicativa del
proyecto, fué que varios articulos de la ley vigente dificultaban
la marcha rapida y regular de los negocios publicos. Imponian
al Presidente de la Reptiblica “el deber de consultar al Conseja
en mas de veinte casos que abrazaban casi tods los ramos de
la administracién ptiblica. Con estos acuerdos obligatorios y
frecuentes, el despacho ministerial se convierte en una discusion
diaria, porque casi no hay un solo expediente ni una sola me-
dida que no deban someterse a la consulta del Consejo, re-
sultando de esto que mientras se retarda la expedicion: del asun-
to mas sencillo, queda suspenso el servicio publico en los demas
Ministerios” (D. D. 1862 pag. 907). Las Camaras admitieron
esta observacién y redujeron considerablemente el ntimero de
asuntos en que era necesario oir al Consejo, como se puede com-
probar comparando el articulo 22 de la ley de 1862 con el ar-
ticulo 4° de la de 1863. El diputado José Martin Cardenas ex-
plicé que las circunstancias habian cambiado; que en la época
en que se aprobo la ley del 62, se considerd que era conveniente
a los intereses de la Republica entrabar de esa manera la accion
del Jefe del Estado, pero esa época ya pasod, hoy debemos dar
una ley propia para el estado noraml (D. D. 1862, pag. 910)-

El proyecto del Ministro Arenas, acorde con las ideas
que su autor I?a!)fla sostenido como miembro de la Camara de
Diputados, revivio la cuestion del voto deliberativo. El Congre-
so, al discutir la ley del 62, habia rechazado esta clase de voto
c01151de_randolo inconstitucional y habia aprobado solamente el
consultivo. En esta nueva ocasion, volviendo sobre sus pPasos
admitio el voto deliberativo propuesto por el Gobierno, aunqué
limitado a menor numero de casos que los incluidos en el pro-
vecto Arenas. Fl Congreso se habia resistido hacia poco a ad-
mitir que el Presidente de la Reptblica quedase obligado a pro-
ceder de acuerdo con_la opi.nic')n del Consejo de Ministros, y ha-
bia respetado asi la integridad del poder presidencial estableci-
do por la Constitucion. Ahora convenia en mermar esa autori-
dad y lo hacia a peticion y por iniciativa del Gobierno, y con el
acuerdo del Presidente de la Reptblica. Es improbable que ese
proyecto hubiera salido de Palacio si Castilla, tan posesionado
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del concepto de su autoridad, hubiese estado entonces en Ia
Presidencia.

Con este motivo se renovo en el Congreso la objecion
basada en la inconstitucionalidad del voto deliberativo, pero no
encontro esta vez suficiente apoyo para decidir a las Camaras
a rechazar la iniciativa del Gobierno. Por unanimidad se apro-
b6 en Diputados con ligeras modificaciones el articulo del pro-
yecto gubernativo que establecia casos de voto consultivo y ca-
sos del llamado voto decisivo que, a propuesta del Senado, se
acordd nombrar voto deliberativo (D. D. 1862, pags. 907 a 912,
1023 a 1025, 1207). El Senado ademas redujo los casos de este
altimo voto y la Camara de Diputados se allané a la enmienda.

El voto deliberativo ha funcionado desde entonces sin
volver a promoverse dudas sobre su constitucionalidad. Actual-
mente la cuestién no podria plantearse, ni atn como tema doc-
trinario, porque la Constitucion de 1933, mas detallada que las
anteriores en el Capitulo de los Ministros, ha incorporado en su
texto algunas atribuciones del Consejo y ha declarado que “E
Consejo de Ministros tiene voto deliberativo y voto consultivo
en los casos que sefiala la ley” (Art. 164).

Los casos en que el Presidente debe oir el voto delibera-
tivo del Consejo de Ministros son éstos:

1*.—Cuando suspenda las garantias individuales en los
casos permitidos por la Constitucion (C. 1933 Art. 70, Ley
1863 Art. 4). _

g 2-,-—(?11\;111(1(.) pida permiso al Congreso para salir del te-

rritorio nacional (C- Art. 144 inc. 4°. Ley 1863 Art. 4%).

20 . by i

3".—Cuando solicite permiso del Congreso para mandar
personalmente la fuerza armada (C. Art. 153. Ley 1863 Art. 4°).

4"—Para decretar bloqueos o abrir alguna campaiia des-
pues de autorizado para ello (Ley 1863 Art- 4°).

5*—Para convocar al Congreso a sesiones extraordina-
rias (C. Art. 108).

6'—Para aprobar los mensajes que debe presentar el
Presidente al terminar su periodo presidencial y al inaugurar
el Congreso sus funciones en legislatura ordinaria, y los men-
sajes que puede presentar en cualquier época (C. Art. 149).

7"—Para proponer al Congreso reformas de la Consti-
tucion (C. Art. 236). )

8 —Para celebrar tratados, concordatos y convenciones
internacionales y someterlos a conocimiento del Congreso (C.
Art. 164 inc. 27).
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9'—Para nombrar y remover a los Agentes Diploma-
ticos (C. Art. 154 inc. 17).

10°—Pra nombrar Prefectos (C. Art. 185)-

11°—Para decretar la expropiacion de inmuebles por
causa de utilidad publica (Ley de 12 de Noviembre de 1900
Art. 6° inc. D.). :

12°—Para aplicar sobrantes de las partidas del Presu-
puesto General de la Republica a otros gastos ordinarios o ex-
traordinarios distintos del objeto para que han sido votados
(Ley de 6 de Diciembre de 1893 Art. 3°).

13°—Para hacer transferencias de créditos entre partidas
de un mismo capitulo del Presupuesto, o entre capitulos, distin-
tos de un mismo plie2o, en este caso con cargo de dar cuenta al
Congreso (Ley N° 4598 Art. 17).

14°—Para la apertura de créditos adicionales dando
cuenta al Congreso (Id. Art. 18).

Oird el voto consultivo del Consejo:

- 1'—Para hacer observaciones a las leyes (derecho que
quedara abolido cuando se constituya el Senado (Ley 1863 Art.
4° C. 6°. Disposicion transitoria).

2'—Para pedir facultad para levantar empréstitos (Ley
1863 Art. 47).

3*—Para proponer Vocales y Fiscales de la Corte Su-
prema, nombrar Comandante en Jefe del Ejército (Id. Art- 4°
Ley de Organizacion del Ejército N* 6599), Almirante de la
Fscuadra, Director General de Hacienda, Presidente del Tribu-
nal Mayor de Cuentas y presentar para Arzobispo y Obispos
(Ley 1863 Art, 4°). :

4—Para nombrar Superintendente de Bancos (Decre-
to-ley N°. 7159 ratificado y modificado por ley N°. 8050 Art.
SN

Funcién moderadora de los Minisiros

LLas dos instituciones que acabamos de mencionar : acuer-
do del Ministro del respectivo ramo y consulta o consenti-
miento del Consejo de Ministros, dan a nuestro Poder Ejecuti-
VG su fisonomia especial. El Senador Silva Santisteban decia
€n su Camara en 1862: “Entiéndase que el Presidente no es el
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Ejecutivo. Es el Presidente y nada mas; es el Jefe de la Admi-
nistracion; el Poder Ejecutivo lo constituye el Consejo de Mi-
aistros con el Presidente a su cabeza” (D. D, 1862 pag. 1025).
Tira ésta, cuando menos, una manera impropia de expresarse.
El Poder Ejecutivo no reside en el Consejo de Ministros, no es
an Ejecutivo colegiado. No es tampoco estrictamente uniperso-
nal. La autoridad suprema pertenece al Presidente de la Repu-
blica, pero se ejerce con la colaboracion obligada de los Minis-
tros. La extension y naturaleza de esa colaboracion im-
primen su peculiar caracter a nuestro régimen. Los mi-
nistros aisladamente o reunidos en Consejo son un ele-
mento moderador de la autoridad presidencial; pueden
producir temporal resistencia a la voluntad del Jefe del Estado
y paralizarla 111'0:11ei1tz'mcamente. Pueden ejercer una presion a-
mistosa vy politica que en ciertas ocasiones determine al Presi-
dente, por acto propio, a ceder ante la insistente oposicion de un
Ministro o Ministros de quienes no quiere o le es dificil desha-
cerse. IPero con estas reservas, la teoria de la Constitucion, a-
corde con los hechos, es que la refrendacion y los votos consul-
tivo y deliberativo _del Consejo de Ministros son nada mas
que resortes amortiguadores, no son frenos que impidan al
Presidente de la Reptiblica hacer su propia politica en todos
los departamentos del gobierno. Este resultado no debe SO~
prendernos. Se halla en lanaturaleza del tipo de gobierno pres
sidencial, que ha sido y contintia siendo el nuestro.

Nombramiento de los Ministros

El Presidente domina sobre los Ministros Ppor varias
causas, siendo la primera su libertad para nombrarlos y T€HO"
verlos. Este derecho ha pasado por dos épocas.— Hasta 1856,
el Presidente peruano, como el de los Estados Unidos, 1OM
braba por si solo a los Ministros. La ley de Ministros de ese
afio cred el cargo de Presidente o Jefe del Consejo ¥ le confi-
ri6 como principal atribucién proponer at Presidente de 1.a.Re_
oiblica a las demas personas llamadas a componer el Mlmst(«iz—
rio. La ley de 1862 reprodujo y reglamento s formaP‘ :
nombramiento.  El Presidente de la Reptiblica nombra al i €-
sidente del Consejo, y éste propone en una cartd of}ctal a_ as‘i
personas que, a su juicio, deben obtener los ministertos. : e
Presidente acepta, expide a continuacion un decreto nombran-
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dolos (Ley 1862. Arts. 2°, 3" y 4°). Cuando no se renueva to-
do el gabinete, sino se reemplaza a uno o mas de sus miembros,
el Presidente del Consejo propone a la persona o personas que
deben entrar al Ministerio, haciendo la propuesta “con acuer-
do de los otros Ministros” (Art. 6°).

En el Congreso de 1860, al discutirse estos articulos de
la ley, se objetdé su constitucionalidad, alegande que la Cousti-
tucion conferfa al Presidente de la Reptiblica, sin restriccion al-
guna, el derecho de nombrar a los Ministros de Lstado. Mi-
guel del Carpio, Presidente del Senado, sostuvo que la partici-
pacion conferida al Presidente del Consejo en los nombramien-
tos no desnaturaliza el derecho del Presidente de la Reptiblica
y ofrece varias ventajas. Pone en armonia a todos los indivi-
duos que componen el Poder Ejecutivo; la fuerza de éste, por
ser colectiva, es mas provechosa en sus resultados; se consigne
unidad en el Ministerio y. es mas facil acertar en Ia eleccion de

las personas dignas de desempefiar las carteras”. (). D. Ord.
1860 pag. 469).

El Congreso, inclinado a mermar la autoridad del Pre-
sidente, no tomo en gran consideracion la tacha de inconstitu-
cionalidad. Actualmente las disposiciones sobre el modo de
nombrar a los Ministros, que eran preceptos simplemente lega-
les, se han convertido en constitucionales. La Constitucion de
1933 establece que el Presidente de la Reptiblica nombra al Pre-
sidente del Consejo de Ministros, que refrenda su propio nom-
bramiento; y nombra a los demas Ministros a propuesta del
Presidente del Consejo, con la refrendacion de éste, (C. Art.
154 inc. 7°, Arts. 158, 159). Estos son los preceptos escritos.
La costumbre es que el Presidente designa de acuerdo con el
Presidente del Consejo, a las personas que deben figurar en
la propuesta y que el Presidente del Consejo se conforma, por
lo general, con los compafieros que aquel tiene por convenien-
te darle. Si presenta resistencia a la voluntad presidencial, la
combinacion fracasa. Obtiene quizds una que otra cartera pa-
ra sus propios candidatos, a condicién de no objetar a los fa-
vorecidos por el Jefe del Ejecutivo. A esta prictica se debe
en parte la escasa significacion del Presidente del Ministerio,
pues careciendo de libertad para proponer a sus colegas, no
puede contar generalmente con su apoyo en los desacuerdos con
el Presidente de la Republica. Los Ministros deben su 1nom-
bramiento a la voluntad del Jefe del Estado y se inclinan por
€se motivo a complacerlo,
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Bajo la influencia de nuestras arraigadas tradiciones
de autoridad presidencial efectiva y solida, es muy improbable
que los Presidentes se resignen a no ejercitar por si misinos
la facultad de escoger a sus Ministros y consientan dociliiente
en nombrar a los que prefiera el Presidente del Consejo. Si
asi lo hicieran empezaria pronto la ruina de la autoridad pre-
sidencial. La suerte del Gobierno depende en gran parte del
acierto o desacierto con que el Presidente elige a sus conseje-
ros; pero ninglin Presidente quiere renunciar a decidir por si
mismo la suerte de su Gobierno.

Remocion de los Ministros

Todas nuestras constituciones dieron al Presidentc la
facultad de remover a los Ministros. [En consecuencia, la ley
de 1862 declar6 que el cargo de Ministro no tiene duracion de-
terminada y el Presidente de la Repfiblica puede removei 3
uno, o varios o a todos los Ministros (Art. 21). La preiro-
gativa para separar a los Ministros no se hallaba sujeta enfon-
ces a ninguna limitacion, No era necesario consultar la reno-
cién al Presidente del Consejo. La Constitucion de 1933 _ha
modificado en parte esa situacion. FEl gabinete, una vez coas-
tituido, no puede ser desintegrado alejando a uno o varios ‘de
sus miembros por la voluntad del Presidente de la Republica
si no lo consiente el Presidente del Consejo. Segtn el articu-
lo 158 de la Constitucién vigente, el Presidente de la Republi-
ca remueve a los Ministros con el acuerdo del Presidente del
Consejo. No tiene apreciable fuerza esta restriccion limitati-
va del derecho de remocién. Cabe suponer que el Presidente
del Consejo rehuse consentir en la separacién de uno de sus
colegas, pero su' resistencia careceria de eficacia. FEl Jefe del

Estado tiene en sus manos el arma decisiva de separar al pro-
pio Presidente del Consejo si no encuentra otro medio para
realizar su proposito,

El Presidente no necesita para provocar una crisis, lle-
gar hasta la penosa descortesia de destituir a los Ministros ©
pedirles su carta de renuncia. Le basta dejar entender st deseo
por medios indirectos. I movimiento iniciador de la caida asl
gabinente parte quizas de uno de sus miembros, que 2 1 vez que
renuncia su cartera, plantea la conveniencia de la dimision o
tal. El iniciador interpreta en muchas ocasiones, 12 secreta 1n-
tencion del Presidente, que no hace nada para retener al gabi-
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nete y conjurar la crisis. Otro medio usado y facil es provocar
frecuentes desacuerdos. El Ministro que no armoniza con el
Presidente debe dimitir. Esta necesidad es consecuencia del po-
der presidencial de remocion, Ningun Ministro en pugna con
el Presidente, intenta seriamente sostenerse en el puesto, expo-
niéndose a ser destituido.

Desacuerdos entre el Presidente y los Ministros.

La ley de Ministros de 1856, consecuente con su inten-
cion de fortalecer la posicion de los Ministros, dispuso: —
“Articulo 31. Si hay desacuerdo entre el Presidente de la Rept-
blica y uno de los Ministros, resistiéndose aquel a rubricar al-
otin decreto, o éste a autorizarlo, se sometera el asunto al a-
cuerdo del Consejo de Ministros”. Nada mas decia esta ley; no
determinaba lo que debia hacerse cuando e} Consejo daba la ra-
zom al Presidente o al Ministro. El vacio fué salvado en la ley
de 1862. “Si no hay acuerdo entre el Presidente de la Reptiblica
y uno de los Ministros, sobre cualquier asunto de su ramo, se
sometera éste al Consejo”. “Siendo acertada la opinion del Pre-
sidente e infundada la del Ministro, el Consejo resolvera que
se lleve a afecto aquella; y si el Ministro insiste en su parecer,
renunciara el cargo”. Respecto de los desacuerdos entre el Pre-
sidente y el Consejo de Ministros, dispuso la ley de 1862: “En
caso de que se presente alguna oposicion de gravedad o tras-
cendencia entre las opiniones del Presidente de la Reptublica y
el Consejo, hara éste su dimision, no pudiendo quedar en el ga-
* hinete ninguno de los Ministros, si ha sido unanime el juicio del
Consejo”. Arts 23, 24 y 25).

La ley modificatoria de 1863 mantuvo ambos principios
atenuandolos. Segtin ella el Ministro cuya opinién el Consejo
considera infundada no renuncia necesariamente; el Presiden-
te encarga a otro de los Ministros que autorice lo resuelto por
el Consejo (Lcy 1863 Art. 57). No es tampoco forzoso que el
Consejo dimita siempre que este en desacuerdo con el Presiden-
te. Sélo rige la obligacion de renunciar si la contradiccion exis-
te entre el Presidente y el Consejo sobre alguno de los asun-
tos que demandan el voto deliberativo. (Id- Art, 6"). Cuando se
produce en asuntos en que el voto es simplemente ilustrativo o
consultivo ,el gabinete no tiene el deber de retirarse. La prime-
ra de estas reformas se encuentra en desuso, Ningtin Ministro
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autoriza resoluciones pertenecientes a la cartera de otro sino
en los raros casos en que ¢éste se encuentra legalmente impedido.
La segunda reforma no ha tenido apreciable trascendencia. La
naturaleza del voto, sea consultivo o deliberativo, que emite el
Consejo, no influye en su decision de renunciar o no cuando el
asunto es estimado de importancia si el Consejo se encuentra en
abierta oposicion con las ideas del Presidente. O el Consejo ce-
de o la dimision es inevitable. El Presidente no convive mucho
tiempo con un Ministro o gabinete con quien tiene serias desa-
venencias o irreductible desconformidad de opiniones. Ningtin
Minisiro o Ministros intenta la aventura de sostenerse cor;:tI:"L
la manifiesta voluntad de un Presidente descontento. j

Discusion en el Congreso de 1862.

A proposto de la libertad de que dispone el Presidente

para separar a los Ministros, merece recordarse un disct d
Miguel del Carpio pronunciado en el Senado cuando s ]1';159 :
tia el articulo 24 de la ley de Ministros de 1862 (Su dizgrt;z’%;
expresa el deseo de dar a los Ministros un ampiio sodet devres
sistencia y colaboracion. En ciertos pasajes casi lle 1'1 hasta pre-
tender colocar al gabinete por encima del Preside:%tce. El ‘Sgna-
ggsra({}’é::_glje’g?;ﬁg}’:::htﬂ];a }jlist%:ndo que c11a}1_dc? ocurre algin
otro modo de salvar la difi ol gnre Y an Monwa, no hay
- la dificultad que la separacion del Minis-
tro; someter la cuestion al fallo de los demas Ministros, como
se proponia en el articulo en debate, no conducia a otra cosa
que a dar al conflicto una corta moratoria y exaltar el amor
propio de los contendientes (D. D. 1860 Ord. pag. 492)- “Ta
consecuencia logica de las ideas del sefior Irigoyen, replico Car-
pio, es que siempre prevalezcan las determi%aciones BSPeCialf:,s
gel. Presidente de la Reptiblica, sean del caracter que fuesen”.
Si el Presidente pudiera libremente poner en ejercicio la fa-
cultad que la_ Constitucion le concede de separar Ministros a
su arbitrio, separarfa uno tras otro a los Ministros que pen-
sasen de §i1st111to modo que él, hasta dar con ¢l Ministro bla.n-
do y sumiso que acatase log errores del Jefe del E_stado, lop mis-
mo que se debe acatar sus aciertos y sus disposicionese acomo-
dadas a la ley. Y entonces ;qué seria de I2 sociedad que ca-
yese en manos del capricho, o de la ignorancia, o de la preci-
pitacién del Presidente del Fstado que, sin respetar personas ni
titulos, arrojase a los Ministros porque le contradecian o 1m-



26 REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

pugnaban? En ese estado, el principio de la responsabilidad
nada significaria, la homogeneidad del gabinete o no existiria o
existiria sentada sobre la servidumbre del Ministerio....” (Id.
pag. 493).

A fin de evitar el exceso de poder presidencial, es nece-
sario, segun creia Carpio, que el Ministro cuyas ideas sufren una
repulsa del Presidente de la Republica, tenga derecho de ocu-
rrir al Consejo de Ministros, para que éste califique por cual de
las dos partes esta el error y por cual el respeto a la ley y al
deber. El Consejo puede dar la razon al Presidente, y entonces
el Ministro, condenado por el voto uniforme de sus colegas y
del Presidente, debe dejar la cartera. Pero si da la razén al Mi:
nistro y no logra que su opinién colectiva triunfe sobre las re-
sistencias opuestas por el Presidente, estan en la obligacién to-
los doz Ministros de dejar un puesto que los compromete a fal-
tar a su deber y los expone a las persecuciones de la justicia.
Sin duda, el Presidente, en uso de su prerrogativa constitucio-
nal, puede sustituir con otro al Ministerio dimisionario. Pero
Carpio crefa en la posibilidad de que un nuevo gabinete asu-
miese la misma actitud de resistencia que el anterior. “Estable-
cida, decia, la unidad ministerial que debe formarse en la ho-
mogeneidad de principios y hasta de relaciones individuales,
una, dos, tres o cuatro separaciones colectivas de todo el Minis-
terio, o enfrenan los arranques de la autoridad que abusa o
cuando menos anuncian a la Nacién que el Jefe del Estado no
quiere respetar las leyes y que, por consiguiente, se hallan en
grave peligro las libertades publicas”. (D. D. 1860 Ord. pAags.
493-494).

[ La argumentacion de Carpio apreciaba mal el poder
efectivo de Presidentes y Ministros. No ha habido ningtin Pre-
sidente tan desprovisto de amigos y partidarios a quien no le
haya sido relativamente facil reemplazar a un Ministerio o Mi-
nistro en discordia con otro dispuesto a acompafiarlo en su po-
litica. La especie de huelga de Ministros que sugerfa Carpio
apenas es realizable, en casos muy sefialados, bajo gobiernos de
tipo parlamentario, sustentados por fuertes partidos y por elec-
torados paderosos, cuando la mayoria de las Camaras, a fin de
dominar al Presidente, le niega su colaboracién y lo pone en
la imposibilidad de gobernar. Fste fenémeno no ha ocurrido
nunca entre nosotros. Ningin partido ha tenido suficiente fuer-
za parlamentaria ni popular, ni enérgica voluntad de poder,
capaces de crear ministerios, imponerlos, sostenerlos y obligar
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al Presidente a gobernar con ellos y de acuerdo con ellos, ni
para impedir al Presidente que se desprenda de Ministros que
carecen de su confianza o que les son molestos. Ningun parti-
do ha intentado seriamente hacerlo.

Si la Constitucion da al Presidente de la Reptiblica la
facultad de nombrar a sus Ministros, decia acertadamente el
Senador Irigoyen, es con el objeto de que escoja a los individuos
con quicnes crea que podra regir mejor los elevados destinos
que le estin encomendados. El Presidente de la Republica no
solo busca, pues, en un Ministro capacidad, ilustracion y pro-
bidad, sino también y de un modo muy particular homog_enei-
dad de ideas politicas y de plan gubernativo. Si desgraciada-
mente un Ministro no tiene esta ultima cualidad, no puede dar
un paso y su permanencia en el Ministerio llega a ser 1mposi-
ble. Cuando hay, pues, desacuerdo entre el Presidente de la
Repiiblica y uno de sus Ministros, sobre algin punto grave en
el que ninguno de los dos pueda ni deba sacrificar sus convicio-
nes ni su conciencia, no hay otro medio de salvar la dificultad
que la separacion del Ministro (D. D. 1860 Or. pag. 492).

Presidente fuerte y gabinete débil.

Esta situacion es inherente al régimen presidencial, que
otorga autoridad suprema y personal a la cabeza del Ejecuti-
vo. Un gabinete que el Presidente puede separar carece de me-
dios para .SObreponcrse a la voluntad presidencial. Para inten-
tarlo no tiene en qué apoyarse. En vano apelaria a las Cama-
ras, nada lo autoriza para pedirles amparo. Las Cimaras no
lo han formado y no tienen fuerza legal ni polftica para soste-
nerlo si el Presidente quiere desprenderse de él. Fichons

Nuestra constitucién y costumbres crean, pues, un Prests
dente fuerte y un gabinete débil. E] Presidente no puede hacer €+
si nada por si solo; necesita un gabinete que ante la ley com”
parta con ¢l la autoridad refrendando sus actos. Pero €l Pre-
sidente domina al gabinete, porque lo nombra y remueve 4 3'0—
luntad, y las Cémaras, aunque por el voto de censura PHEECE
destruir ministerios, no pueden ni formarlos e MPOner osN0
impedir que sean destruidos por voluntad del Presidente o
solo el Jefe del Estado ejercita con independencid St det ecul
de elegir Ministros sino, lo que es quizas mas importanti. ) (5:é
de deshacerse de aquellos que le disgustan. In todo esto no
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hallamos muy alejados de las practicas del gobierno europeo
parlamentario o de gabinete. Donde ese sistema prevalece, el
Ministerio vive hasta que las Camaras le niegan su apoyo;
mientras se lo conceden, su existencia se encuentra asegurada.
El Jefe del Estado no puede obligarlo a dimitir, su deber es so-
portarlo aunque le sea ingrato. Esa necesidad es la que debili-
ta y casi anula el poder personal del Jefe del Ejecutivo, en pai-
ses como Francia, porque teniendo la obligacion constitucional
de hacer refrendar todos sus actos por los Ministros y care-
ciendo del recurso de despedirlos cuando se oponen a su volun-
tad para buscar otros que la secunden, no le queda otro cami-
no que adaptarse o resignarse a las ideas del gabinete, y el
desacuerdo se resuelve por el triunfo de los Ministros. Entre
nosotros, al contl"ario, la squ-cién.del desacuerdo es el retiro
de éstos. En consecuencia el Presidente puede hacer politica
propia. En él reside el centro del poder; los Mlnistr-os’son sus
consejeros y colaboradores, mientras el Presidente quiera que

lo sean.

El Presidente del Consejo.

Contribuye a la debilidad de los Min%stro_s y del Conse-
jo la frecuente falta de homogeneidad y solidaridad entre los
miembros del gabinete. “_Generalmente, decia :_[osé Antoniq de
Lavalle, los Ministros, lejos de formar un gabinete homogéneo
y compacto con un plan concertado de gobierno, son unos meros
Secretarios del Presidente, cada uno enl su ramo, y con sus ren-
cillas, rivalidades y discordias son un triste Dero veraz ejem-
plo del desorden que entre nosotros se nota..” (1).—Las leyes
de Ministros han intentado dar cierta consistencia y unidad al
gabinete. No es otro el objeto con que se cre6 la institucion de
la Presidencia del Consejo. Se pensé que dand(_) al Ministerio
un jefe, éste le imprimlrla_la uwdad dg Su propio espiritu y la
fuerza resultante de una direccion comun. Slel_ldo los Ministros
buscados y recomenda_dos por el Jefe del gabinete, debia espe-
rarse que estuvieran ligados a €l por comunidad de ideas poli-
ticas y relaciones personales que asegurasen la deseada solidari-
dad. Se le di6 la atribucion de convocar al @onsejo, presidir sus
sesiones y determinar el orden en que debian discutirse los a-

de constitucién politica escrito por Felipe Pardo com

(i).—Proyecto José A. de Lavalle. Lima 1859, pag. 172.

explicaciooes y comentarios por
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suntos sometidos a su deliberacion (Ley de 1862, Arts. 10, 12,
13, 14, 15. C. 1933 Art. 163). Pero la parte que toma el Presi-
dente del Consejo en la seleccién de sus compaiieros se ha con-
vertido como ya se indico, en una funcién nominal, sin realidad.
A igual insignificancia ha quedado reducida la atribucion de
presidir las reuniones del Consejo. Es costumbre constante que
¢l Presidente de la Republica, haciendo uso de la facultad que
le da la ley de Ministros (Ley 1862 Art. 11) y que ha sido in-
corporada a la actual Constitucion (Art. 163), concurra, salvo
en raras emergencias, a todas las reuniones del Consejo, las
presida y determine la materia y el orden de sus deliberaciones.
Agrégase que el Presidente del gabinete no tiene autoridad al-
guna sobre sus colegas, ni siquiera una funcion de discreta su-
pervigilancia. Cada Ministro despacha los negocios de su de-
partamento por si solo o los acuerda directamente con el Pre-
sidente de la Reptblica, algunos con previa consulta o aproba-
cién del Consejo. Nada lo obliga a instruir al Presidente del
Gabinete de sus proyectos y resoluciones o pedirle opini6on o
consentimiento. Ni la ley ni las practicas dan al Presidente del
Ministerio aquella posicion predominante que tiene el Premier
en los paises europeos. Autoridad propia no tiene mas que a-
quella que le pertenece en calidad de Ministro de uno de los ra-
mos de la Administracion. Tiene que servir siempre uno de los
Ministeriores, y segin la Constitucién y las leyes de Ministros,
no seria permitido nombrarlo Ministro sin cartera.

o3 oy _

e Consbing ¢ del Consejo. No ignora su existencia co-
mo las Constituciones anteriores, que no lo mencionaban, pare-
ciendo ostentar asi la escasa _significacién que le atribuian en
el organismo gubernativo. Esta constitucién lo menciona ¥
trata de sus atribuciones, que son bien pocas (Arts. 157 y si-
guientes). A las ya mencionadas afiade la de dar su consenti-
miento para que el Presidente de la Republica pueda separar
de su puesto a un Ministro, (Art. 158) y la de ser intérprete
ante las Camaras de la llamada “politica general del Gobierno”.
Dispone que el Presidente del Consejo, al Ssumir sus funciones,
concurrira a la Camara de Diputados y al Senado separada-
mente, en compaiiia de los demas Ministros, y expondra la po-
litica general del Poder Ejecutivo” (Art. 167). Debe haber,
segun esto, por mandato de la Constitucion, una politica gcn_e-
ral y el Presidente del Consejo esta encargado de explicarla
ante las Camaras. Esto exige que los Ministros, al ir al poder,



30 REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

estén o se pongan de acuerdo acerca de las cuestiones publicas
de mayor y mas actual importancia. Pero adviértase que no se
trata de la politica general del gabinete, sino de “la politica ge-
neral .del Poder Ejecutivo”, segtin las exactas palabras de la
Qonshtucién, o0 sea de la poltica en que se hallen acordes el Pre-
sidente de la Reptiblica y el Ministerio que entra en funciones.
No se trata tampoco, por cierto, de la politica del Presidente
del Gabinete. En los gobiernos europeos de forma parlamenta-
ria, el Primer Ministro es quien imprime el rumbo de la politica
general. En nuestras practicas, el Presidente del Consejo, si es
un politico capaz y de prestigio, si goza de valimento ante el Je-
fe del Estado y posee su confianza, coopera con ¢él a delinear
las bases de la politica. Pero no hace mas que cooperar. Lo
usual no es que el Jefe de la Nacion se adhiera a la politica
que le propone el organizador del gabinete, sino que el Presi-
dente busque para organizarlo a un hombre que piense como
¢l o que se adhiera a su politica. Ha habido Presidentes del Con-
sejo que han tenido gran influjo sobre el animo del primer ma-
gistrado_y a través de éste, han ejercido cierta accién directiva,
mas o menos visible, sobre los otros Ministros. Pero éstos no
ven en el Presidente del Consejo mas que un Ministro igual a
ellos y no estan dispuestos a permitir que traspase los linderos
de lo que estiman su jurisdiccion independiente. La labor de
coordinacion entre las operaciones de los ministerios la desem-
pefia por si mismo el Presidente de la Reptiblica. El dirime las
competencias que se suscitan entre los Ministros sobre asuntos
del despacho (Ley 1862 Art. 52). El Presidente del Consejo
no es un lazo de union o un superior intermediario entre el ga-
binete y el Jefe del Fistado. Atin para las consultas que los Mi-
nistros pueden hacer al Consejo cuando se les presenta algin
caso importante, es usual que, en vez de pedir al Presidente
del Consejo que convoque a sesion como previene la ley, (Id.
Art. 14) presenten la consulta en sesiones convocadas por el
Presidente de la Reptiblica.

La ley de 1862 establecia que “las deliberaciones del
Conscjo se decidiran por mayoria de votos:; y si hay empate lo
Wecidira el Presidente del Consejo, que solo en este caso tendrd
dos +otos” Art. 48). La Constitucién  vigente dice que “Todo
acuerdo del Consejq requiere el voto conforme de la mayoria de
sus miembros” (Art. 163). No basta la mayorfa de los Minis-
tros presentes a la sesion, se requiere la'mayoria del total de
miembros del Ministerio, o sea cinco mientras sean nueve los
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Minist*os. Este precepto constitucional ha derogado tacita~
mente la facultad del Presidente del Consejo de dirimir empates.
La renuncia del Presidente del Consejo produce gene-
ralmente la crisis total; pero el Presidente de la Reptblica, si
esta de acuerdo con los demis Ministros en que permanezcan
en sus puestos, se halla autorizado por la ley de Ministros
(Art. 5°), para reemplazar tnicamente al Presidente del Con-
sejo. ]?lsto contribuye a la débil influencia del Presidente del
Consejo sobre sus compafieros, porque en caso de desacuerdo
con éstos no tiene, como los Premiers europeos, el recurso de
amenazarlos con destruir el gabinete presentando su propia
dimision. a
e Ha} otra circunstancia que contribuye a disminuir la
significacion de la Presidencia del Consejo. Ese alto puesto no
estd reservado como un ascenso para hombres pitblicos que se
hayan destacado por su experiencia y servicios en la carrera
pghtma._No exige la costumbre haber! sido una o mas veces Mi-
nistro mni liglsl_ador para llegar a la Jefatura del gabinete. No
todos los Presidentes del Consejo han tenido el talento polftico
ni el don de autoridad ni el prestigio nacional que habrian sido
necesarios para que, con ley o sin ella, sus colegas se inclinaran
ante sus titulos de superioridad. | v

La conclusion que sefia]

T e AT an los 1 xpue s quc
la institucion de 1a Piresidenciac Clee e

AedE s ARAA Rl a del Consejo de Ministros no tie-
\ 1a Importancia en que pensaron sus autores en

1856 y 1862. El s Siets
& o rdbia Sitig :?I;HWI} politico del Presidente de la Republi-
Consejo, débil de ‘n _re?'lde“te del Consejo. La Presidencia del
5 dantn. e acimiento, esti casi atrofiada. El caso se ha-
a dentro de la 16gica de] «; - idencial
BRI sitd del sistema de gobierno presidencids,
i'le dc‘Galiiflrlectomo exotica e inadaptable la existencia de' un Je
focs € que posea algo mas sustancial que un titulo de
tonor y precedencia, Al ladg ( : es Jefe Su-
e del Pode lado de un Presidente que €3
I el Poder Ejecutivo no cabe un Primer Ministro con
P oderes de verdadero Jefe de] Ministerio. so pena de crear und
dualidad intolerable y nociva., Por esa razén en el gobierno de
l?s Estados Unidos no existe Primer Ministro. “Algunos poli-
ticos llamados al ministerip han sido calificados por sus amigos
y por la mal informady Opiniéﬁ publica como Primeros Mlm_s-
tros. Seward, que fué el principal contendor de _Ll}lcoln para
la candidatura presidencia] republicana, y queé prillo muy por
. A JCclle, &
encima de su jefe en fama publica al principlo de la adminis
tracion, tomé su nombramiento de Secretario de Estado como
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1
equivalente a un cargo de primer ministro y cometié el error
de decirlo. Lincoln no se preocupd de lo que decia, pero cuan-
do Seward empez6 a proceder de acuerdo con esa idea, fué ra-
pida y bondadosamente advertido de que Lincoln era el Presi~
dente” (1).

El gobierno de “‘dos Presidentes” semejante al régimen
de los Consules de Roma, un Presidente de la Reptiblica y un
Presidente del Consejo de Ministros, ambos responsables y con
politica propia, que sugiere Hauriou para corregir los defectos
del parlamentarismo en Francia (2), es inverosimil que funcio-
ne con éxito en ningtin pais moderno. En el Perti es inconcebi-
ble. La unidad de accion, la orientacion politica del Poder Eje-
cutivo, en nuestro sistema de gobierno, corresponde de hecho y
de derecho al Presidente de la Reptiblica. Decia bien Antonio
Arenas que el Jefe de la Republica es el elemento permanente
de la administracion y el que esta llamado a introducir el con-
cierto en la politica del pais, encaminando asi a un centro co-
muin las opiniones, los designios y los esfuerzos de sus Secreta-
rios de Estado”.—(D. D. 1862 pag. 908).

Reponsabilidad solidaria.

Otro de los medios empleados para fortalecer y unificar
al Consejo de Ministros es la responsabilidad solidaria de sus
miembros. La Constitucion de 1860 disponia que los Ministros
son responsables solidariamente por las resoluciones dictadas
en Consejo si no salvasen su voto (C. 1860 Art. 104) y la ley
de 1862, de acuerdo con la disposicion constitucional, dice que
los Ministros responderan solidariamente de las resoluciones
que ce acuerden y expidan en Consejo, si no consta de una ma-
nera expresa, en el acta respectiva, que han salvado su voto
(Art. 46). En la Constituciéon de 1920 se reprodujo el corres-
pondiente articulo de la de 1860. Pero conforme al nuevo prin-
cipio sancionado en la Constituciéon de 1933, no basta ‘sah_rar el
voto para librarse de responsabilidad, es necesario renunciar la
cartera. La solidaridad entre los miembros del Gobierno, tal
como la establece la actual Constitucién, impide a un Ministro

(1).—D. U. Brogan. Government of the People.A Study of the Ame-
rican Political System, pag. 126.
(2).—Droit Constitutionnel pag. 387 y s 1431,
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que desea evitar su responsabilidad, continuar formando parte
de un gabinete que sanciona acuerdos inconstitucionales, ilega-~
les o punibles. Si queda en el Ministerio, los aprueba tacitamen-
te y asume la consiguiente responsabilidad de coautor. Tal es la
regla estricta del articulo 179 de la Constitucion: “Todos los
Ministros son solidariamente responsables por los actos delic-
tuosos o infractorios de la Constitucion y de las leyes que co-
mete el Presidente de la Reptiblica o que se acuerden en Con-
sejo, aunque salven su voto, a no ser que renuncien inmediata-
mente”. Fn esta materia la reciente Constitucion ha sancionado
un principio que tiene su antecedenteen el articulo 49 de la ley
de Ministros de 1862, que dice: “Cuando la voluntad del Pre-
sidente de la Republica se sobreponga al acuerdo del Ministerio
y se adopten medidas contrarias a las leyes y a los intereses
de! pais, solo podra justificarse la irresponsdbilidad legal de los
Ministros con la renuncia de sus carteras e inmediata separd-
cion del Gabinete”. La Constitucion en vigor es mas radical.
Impone el deber de la dimisién en todos los casos en que el Pre-
sidente viole la constitucién o las leyes o cometa actos delictuo-
sos, haya o no acuerdos del Consejo a que el Presidente se sO-
brepone.

~ Es consecuencia de la solidaridad establecida, que un
M““St"‘) pitede ser responsable, sino renuncia, de actos del Go-
bierno sobre asuntos que competen a otros Ministros y en Jos
cuales no ha tenido participacion directa ni indirecta. Ningtn
Ministro puede asumir una actitud de aislamiento en el gabi-
nete; no puede desinteresarse enteramente de lo que OCULIC
los demds Ministerios, porque si el Presidente de 12 Republica,
con acuerdo del Ministro respectivo, practica un acto delictuo-
S0, inconstitucional o ilegal, el acto es imputable también a to-
dos los demis Ministros, hayan o no tomado parte en St PP
paracién o realizaron, sino se retiran en seguida del Goblemoi

ich D_lsl)one la Constituciéon, como ya Sse ha dicho, que €
Ministerio, al inaugurarse. debe exponer a las Chmaras la po-
litica general del Ejecutivo, Dispone también que “Cada Ministro
ditioed - Dispone tambien 4 Fiecutivo, los

ge de acuerdo con la politica general del Poder 1€ 3

asuntos que competen a su respectivo Ministerio” ( Art. 17 d)l
Ambos preceptos se proponen obtener la unidad de acclonb'l?
gabinete y coadyuvan a realizar el principio de la responsabril®
dad sulidaria. No hay tiempo todavia para apreciar por experiencia
la manera como se entenderan y funcionaran estos nuevos estiniil-
los de actividad unificada de los Ministros. Su efecto logico
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deberia ser que todos los Ministros examinaran y acordaran,
en union del Presidente de la Republica, en frecuentes reunio-
nes del Consejo o conversaciones informales, los diversos aspec-
tos de “la politica general” del Gobierno, a fin de mantener sin
desviaciones el programa de)politica expuesto ante el Congreso.
Cada Ministro en su departamento tiene que conformar sus
actos a ese programaj si se aparta de él puede provocar la hos-
tilidad de las Camaras y poner en peligro la existencia de todo
el gabinete. Por consiguiente es naturai admitir que se reco-
nozca a los Ministros un derecho reciproco de indagacion o
informacion sobre lo que ocurre en los departamentos ministe-
riales distintos del propio. A la misma conclusion se llega como
consecuencia del principio de la responsabilidad solidaria, pues
para no incurrir inadvertidamente en responsabilidad por los
actos punibles del Presidente refrendados por algin colega,
les interesa precaverse de sorpresas dandose mutua noticia en
Consejo o fuera de él de todos los actos de alguna importancia
o de dudosa legalidad que se propongan realizar. Para alcanzar
estos resultados es necesario un alto grado de cohesion politi-
ca y de cordialidad y buena fé entre los miembros del gabinete.
Solamente unidos en el servicio de un comin ideal politico ¥y
dispuestos a la armonia por buenas relaciones personales, pue-
de esperarse que no existan entre ellos secretos, desconfianzas
ni deslealtades y que la obra del gabinete tenga la consistencia
v eficacia de los esfuerzos solidarios. Y no es bastante que ha-
ya cilerta comunidad de ideas y relaciones persqnales sat:sfag—
torias entre los Ministros. Tanto o mas necesarias son la uni-
dad de propositos de los Ministros con el Pres1_de11te y la exis-
tencia de un lazo de segura lealtad y de aprecio (ue permita
al Presidente dar su confianza a los Ministros y a los Minis-
tros tener confianza en el Presidente. Splp cumplidas estas
condiciones es verosimil que haya una politica general- en que
colaboren unidos Presidente y Ministros y que S¢ convierta en
una realidad la responsabilidad politica solidaria e o logi ;O
corolario que es la constante y leal comunicacion reciproca de
sus actos y propositos.

“F1 Comercio” de Lima, en editorial de 18 de Agosto
de 1887 hacia sobre este tema sensatas apreciaciones. “La cons-
titucion de un ministerio, decia, es el asunto mas serio que
pueda presentarse en un pais constitucional. El error mas fre-
cuente en este orden y que mas desastres ha causado, es el de
formar ministerios a pedazos, sin vinculos de solidaridad entre
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sus diversos miembros y que no han representado por lo mismo
ni aspiracion comun ni plan general y concreto. [ndividual_idzf—
des aisladas por muy aptas que sean en realidad, no constitui-
ran jamas un buen Ministerio si falta entre ellas la comunidad
de ideas y aspiraciones que deben distinguir a ese cuerpo
moral que se llama gabinete”.

Escasa autonomia de los Ministros.

El Diputado Pedro A. del Solar, en el Congreso de
1860, aludia al “justo clamor que se advierte por el poco y tar-
dio despacho de los Ministerios” y afirmaba que la causa prin-
cipal del retardo proviene de que “los Ministros necesitan a-
cordar con el Presidente hasta los mas insignificantes asuntos
de la administracion”. Opinaba Solar que ‘“‘debia autorizarse
a cada Ministro para que pudiera despachar por si solo los a-
suntos conocidos y de poca importancia, porque, cuando me-
nos, es preciso suponer que los Ministros son personas idoneas,
capaces de desempefiar por si s6lo los puestos que ocupan, y que
merecen la confianza del Presidente que los nombra y del pii-
blico a quien sirven” (D. D. 1860 Ord. pag. 1379). :
La ley de Ministros de 1862 intento corregir en parte la de-
fectuosa practica que exige para tantos asuntos menudos el a-
cuerdo y la firma del Presidente. Uno de los articulos dispuso
que “los Ministros resolverin, sin necesidad de acordar con el
Presidente, los asuntos comunes sobre cumplimiento de las le-
yes y reglamentos y aquellos en que no pueda haber duda nt
contradiccién alguna” (Art. 37). Pero al Gobierno le parecio
que se daba demasiada autonomia a los Ministros vy el a}‘ti_culo
fué reformado por la ley de 1863, a iniciativa del Ministro
Antonio Arenas.—Dijo Arenas en el oficio al Congreso, que el
articulo 37 habia promovido embarazos y cuestiones el los a-
cuerdos del Consejo, porque su parte final dispone que los Mi-
nistros despachen por si solos todos aquellos negocios en que
no pueda haber duda ni contradicecion alguna. “La Cal.lflcacllm.l
tle los negocios arduos o dudosos, como lo indica 1a mlsma’?e,
estd sujeta tinicamente 2] juicio individual del Ministro: ¥ ebd 51
ejerciendo una atribucién tan amplia tomara por S! solo las =
terminaciones mas importantes y dificiles si las repufa senct
llas. Organizado de este modo e] Ministerio, 105 Mlmstr?_s [éue
den seguir sobre algunas materias, mas o menos delicadas,



36 REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

principios distintos y atin opuestos entre si; la maquina gu-
bernativa no desempenara sus funciones con la regularidad in-
dispensable para que cumpla su fin; y la autoridad del Presi-
dente de la Reptiblica desaparecera en muchos casos, contra el
tenor de algunos articulos constitucionales, que exigen precisa-
mente su intervencion en todas las decisiones del gobierno”
(D. D. 1862, pag. 908). El Congreso encontré fundadas estas
consideraciones y, sin debate, aprob6 la reforma del articulo 37
propuesta per el Gobierno, dejandolo asi,: “Los Ministros re
solveran sin necesidad de acordar con el Presidente los asuntos
comunes sobre cumplimiento de las leyes y reglamentos” (Ley
1863 Art. 7).

3 No obstante el caracter general de la anterior disposi-
c1on, no es raro (ue ciertos decretos y resoluciones supremas
concluyan con una declaracion especial autorizando al Minis-
tro del ramo paar dictar las disposiciones necesarias a su cum-
plimiento. Si tal declaracion no es una simple redundancia, de-
be entenderse como una delegacién de autoridad presidencial
que confiere al Ministro cierto poder! de ejecucion algo mas am-
plio que ¢l acostumbrado. Pero conviene observar que esta
transferencia de poderes no puede ser muy extensa porque el
Presidente no se halla autorizado para delegar en nadie sus a-
tribuciones. No hay en nuestra Constitucién precepto analogo

al que contiene, por ejemplo, la Constitucion de la Reptblica
de Colombia concebido en estos términos: “Los Ministros, co-
mo Jefes superiores de la Administracién, pueden ejercer en

ciertos casos la autoridad presidencial, segiin lo disponga el
Presidente” (Art. 135).

Fxisten algunos asuntos que, por disposiciongs de leyes
especiales, estan confiados de modo expreso a la exclusiva des
cisién del Ministro correspondiente, por medio de simples Re-
soluciones ministeriales. fHacen también los Ministros por si
solos determinados nombramientos de empleados de rango su-
balterno. Ordenan los pagos a cargo de partidas ordinarias del
Presupuesto de la Republica, pero si el gasto es extraordina-
rio debe ser autorizado por el Presidente y el Ministro. (Ley
de 30 de Octubre de 1895, Art. 3).

Tienen naturalmente los Ministros autoridad para diri-
gir Ja sustanciacién de los expedentes que giran en los Ministe-
rios y pedir informes a las oficinas ptiblicas o vistas al Fiscal
en los casos determinados por la ley. Dirigen notas oficiales en
que ordenan la ejecucion de las leyes, reglamentos y disposi-
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ciones vigentes o sobre asuntos del despacho o trascribiendo
decretos o resoluciones; pero si la nota es sobre algan asunto
extraordinario o que, a juicio del Presidente de la Reptiblica,
merezca darsele mayor fuerza e importancia, el Ministro la
leera al Presidente para que éste la apruebe y rubrique (Ley
1862 Arts. 28, 29, 32, 34, 36).

Como se vé por estos datos, es bastante escasa la au-
tonomia de los Ministros como Jefes de sus respectivos depar-
tamentos. Son pocos y de secundaria importancia los actos de
autoridad que pueden practicar sin el concurso del Presidente.
La capacidad y servicios de un buen Ministro no se miden por
el numero, utilidad y acierto de las resoluciones que por si mis-
mo dicta, sino por sus dotes de caracter, sagacidad y actividad
como director y organizador del trabajo de los funcionarios y
empleados que de él dependen. Se mide, sobre todo, por la can-
tidad y calidad de sus iniciativas y consejos, por la laboriosi-
dad y provecho con que estudia los asuntos y los prepara y ma-
dura para someterlos al Presidente y obtener su aprobacion; y
en fin, por sus éxitos en las Camaras representando lucidamente
al Gobierno y obteniendo la adhesion del Congreso a la po-
litica y los proyectos del Ejecutivo.

El Presidente abarca demastado.

Tradiciones de dificil desarraigo fomentan la creencid
de que el Presidente de la Reptiblica necesita ocuparse por st
mismo de todos los detalles de la administracion. Las atrlbu(iio—
nes propias de los Ministros, con ser tan escasas, sufren a EI‘--
mas la invasion del exceso de celo presidencial. Extraoflc;la—
mente el Ministro es solicitado con harta frecuencia para 1~
cer lo que desea el Presidente atin en asuntos en que el'Q/flans-
tro tiene derecho legal de obrar bajo su sola responsabilida ;

i Presidente de la Reptiblica no puede delegar forma.—
mente atribuciones intransferibles. Es conveniente queé €OmS€'
ve integra la suma de su autoridad, pero si elige Ministros caL
paces y que merezcan su ‘confianza, es posible aquel~ a md:spe;u
sable delegacion tacita e informal que consiste en aceptaf,
dudas ni indagaciones prolijas, la opinion del Ministro en a-
suntos que se supone bien estudiados y honradament.e resm:i -
tos por €l. Solamente asi es posible descargar al Presidente de
su abrumadora tarea y remediar la inmensa pérdida de energia
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r esultan’ge del escaso rendimiento de los Ministros y sus cuer-
por quxﬂiarcs. En vez de mandatarios omniscientes que todo
lo quieren hacer y que es imposibld que hagan bien y pronto to-
das lqs cosas, debe aspirarse a tener Presidentes que orienten,
coordinen y supervigilen la actividad de los Ministros, pero no
la absorban ni supriman.

Es imposible dejar de darse cuenta de que ha crecido en
grandes proporciones la variedad y dificultad de los negocios
del Estado y que, en armonia con esta nueva situacion, hay
necesidad de rectificar la distribucion de poderes entre el Jefe
del Ejecutivo y sus colaboradores. Nadie es capaz de abarcar
el inmenso volumen de cuestiones, muchas de ellas oscuras y
técnicas, que constituyen la actividad politica, econémica, ad-
ministrativa de un Estado moderno, aunque sea un Estado dé-
bil y pobre como el Pera. Precisamente por serlo, es mucho lo
que necesitan hacer sus gobernantes y un hombre so6lo no pue-
de tanto, por grandes que su supongan su sabiduria y fortale-
za. Los organismos ejecutivos reclaman con urgencia ser ro-
bustecidos y algunos de ellos dotados de cierta moderada auto-
nomia, que alivie la sobrehumana tarea atribuida al Presiden-
te. Esto puede realizarse sin alterar la forma presidencial de
nuestro gobierno, si los Presidentes aceptan como el mas fun-
damental de sus deberes poner el maximo cuidado en la elec-
cion de los Ministros y cuidan de tener siempre a su lado Mi-
nistros capaces, activos y estables. Bajo esta condicion, sera
posible realizar una division del trabajo mas perfecta entre el

Jefe del Estado y los Ministros.

f-nfluencia del woto de censura.

La consecucién de estos deseables resultados demanda la
accién combinada del Presidente, los Ministros y las Camaras.
Mencionaremos primero la parte de las Camaras. El uso inmo-
derado que ¢éstas hacen de la facultad de derribar Minis-
tros por medio del voto de censura contribuye a abultar
el poder personal del Jefe del Estado y a atrofiar el de los Mi-
nistros, porque impide al Presidente conservar con razonable
seguridad a Ministros que le satisfacen. El Presidente, a pesar
de la considerable influencia de que, por lo general, dispone so-
bre la. mayorias de las Camaras, no siempre es capaz de evitar
‘que rivalidades personales, pasiones exaltadas, intereses ocul-
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tos, ligerezas inexplicables y otros motivos ftiles, le arrebaten
a Ministros que desearia retener en el Gobierno, que gozan de
su confianza, conocen sus propositos y estan identificados con
su politica. Cuando el Ministro esta dando la plenitud de su
colaboracion, o cuando quizas ha empezado a ser un buen Mi-
nistro, un voto intempestivo de las Camaras lo obliga a aban-
donar el portafolio. Con el nuevo Ministro el Presidente tiene
que renovar la labor de mutuo conocimiento y adaptacion,
empezar otro ensayo con éxito incierto. Si al primero estuvo
dispuesto a hacerle crédito aceptando sin desconfianza sus opi-
niones y decisiones, no se atreve a hacer lo mismo con el nue-
vo. Al fin, convencido de que no se le permite tener Ministros
estables, de capacidad y lealtad experimentadas, opta por ser,
lo mas posible, Ministro de si mismo, acapara funciones y po-
ne menos atenciéon en la calidad de sus gabinetes. Prefiere Mi-
nistros de poco volumen que lo dejen hacer su voluntad en to-
do. Mucho se ganaria si las Camaras reservaran el arma pe-
ligrosa de ia censura para usarla excepcionalmente contra Mi-
nistros que ofenden gravemente al Congreso o que cometen
faltas muy serias en el ejercicio de sus funciones. Partiendo del
dato esencial de nuestra realidad politica que confiere la efec-
tiva autoridad suprema al Presidente, es necesario no cohibir-
lo en la eleccion de sus consejeros, permitirle que coloque y
conserve en los Ministerios a personajes de toda su confianza,
identificados con su politica y adictos a sus métodos. Pierde efi-
cacia la administracion privando al Presidente de esa clase de
Ministros v restringiendo el circulo de donde puede tomar sus
colaboradores. Las frecuentes crisis ministeriales por causas
extrafas a la voluntad del Presidente perturban su gobierno
y embarazan la ejecucién de sus planes. Traen el desagradable
resultado de que el Presidente, desprovisto de auxiliares segu-
ros, concluye por asumir personal y directamente funciones que
debieran desempefiar normalmente los Ministros.

Quienes son Mimistros.

Los Presidentes tendran que convenir alguna vez en la
necesidad de corregir su inclinacion a la omnipotencia. Y una
manifestacién de esta nueva actitud sera el mayor cuidado que
habran de poner tanto en la eleccion de sus Ministros como €n
la conservacion de ellos cuando comprueban su aptitud para el
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puesto. Las costumbres en este orden estan pidiendo un cambio
sustancial. Sin animo de vituperio para nadie, examinando los
hechos friamente y con disposicion a ‘comprenderlos y discul-
parlos, es inevitable convenir en que no se reconoce a la selec-
cion del personal de los gabinetes, la gran importancia que le
corresponde. No es preciso ser hombre publico para llegar a
Ministro. Son muchos los que no militaron en politica antes
ni después de cefirse la faja. Algunos ocuparon la curul mi-
nisterial habiendo sido miembros del Congreso o servido em-
pleos publicos. Otros, sin haber desempenado puesto alguno,
tuvieron el relieve del apellido, o la posicion social, o la fortu-
na, o la inteligencia. Pero no faltaron sujetos de quienes, al ver-
los de Ministros, todos se preguntaron ;Quién es? ;Qué ha si-
do? Y fué dificil encontrar la respuesta.

En la extensa lista de centenares de ciudadanos que han
sido Ministros, es escaso el nimero de los que demostraron ta-
lento politico o pericia en Ia espepialidad de su ministerio. Fue-
ron designados sin averiguar ni tomgr en mugha cuenta sus
aptitudes para la funcion. Llegaron_ asi a los gabinetes buen nii-
mero de personas que no sabian ni podian aprender gran cosa
sobre los negocios ptiblicos a su cargo.

Varias causas contribuyeron al poco elevado nivel me-
dio de la calidad-de los Ministros. Hubo Presidentes que, con-
fiando demasiado en si mismos, y avaros de poder, se persua-
dieron de que los Ministrog Fl(:mwsiadc]s capaces no son necesa-
rios y alin estorban. Lo -§11f1c11 y lo importante del despacho
¢no es al Presidente a quien le '_corresponde‘ resolver? Y lo. ru-
tinario y secundario ¢no es propio de los Directores? Al Minis-
tro no le queda, pues gran cosa que hacer. Pres1d.eutes que asi
pensaron no tuvieron escrupulo para 'l'l(.)lnbl'a‘]: Ministros a in-
dividuos que no aportaron a la Administraciéon conocimientos,
ni capacidad ni relieve. _ :

Hay periodos en que el Jefe del Estado desligado de los
partidos, escoge con entera 11berta‘d a sus consejeros. En otras
épocas la situacion politica lo obliga a tener en consideracion,
para formar sus gabinetes, la fuerza relativa de los partidos
que apoyan su gobierno. En este ultima caso, consulta a los di-
rectores de las agrupaciones politicas y atn les pide que ie
propongan o que designen candl(.iatos a los portafolios. Rara
vez los jefes mismos van al gabinete; prefieren destacar a fi-
guras auxiliares. No envian casi nunca a Palacio a sus mejo-
res hombres. -
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Cuando ningin compromiso politico pone limites a la
libertad de los nombramientos, es frecuente que el Jefe del Es-
tado haga Ministros a sus amigos personales. Si se ponen apar-
te felices excepciones, la inclinacion a favor de los amigos ha
conducido a algunos Presidentes a tener en el gabinete buenos
camara_d_‘as,’pero medianos o malos Ministros.

En épocas normales y tranquilas los Presidentes procu-
ran I‘l_amar a hombres por lo menos respetables. Pero cuando se
empeiian en luchas politicas intensas, Presidentes exaltadas
ocurren a sujetos inescrupulosos y temibles, o a hombres sin
voluntad, para tener instrumentos seguros de sus violencias.

Hay también personajes que van a los Ministerios como
figuras de adorno, caballeros que decoran gabinete opacos. Di-
versos y aln opuestos regimenes solicitan los servicios de se-
nores por lo general moderados y sin tacha que, complacientes
y patriotas, conceden de buen grado su concurso.

Disgusta a algunas Presidentes el prestigio de Minis-
tros que les hacen sombra. Quieren tener Ministros utiles y es-
tudiosos, pero a la vez abnegados que consientan en opacarse
y dejarle al Presidente todo el mérito de sus trabajos. Si no
pued_en conseguir esta clase de Ministros aptos y modestos,
prefieren renunciar a la aptitud con tal de obtener la modestia.

e | Estas Ob’servac.lones sdbre la calidad del personal de
Ministros, podrian ser mal interpretadas si no hiciéramos una
advertencia. Nadie dudara de que se puede ser profesional dis-
tinguido, hombre capaz, persona culta, patriota sincero, y sinl
embargo carecer de las cualidades que hacen falta para Ser
buen Ministro. Tal es el caso de hombres muy apreciables por
varios conceptos, que fueron, a pesar de sus méritos, Minis-
tros ineficaces y aun nocivos.

Ha habido muchos hombres no sdlo dignos sino emi-
nentes que han sido Ministros; pero ha habido muy pocos Mi-
nistros eminentes. Cuando llegaron a los ministerios hombres
con el acervo de dotes generales y con calibre de politicos, rara
vez lggraron-imprimir fuertemente la huella de sus pasos: N?es."
tra historia destaca algunos buenos Presidentes de 12 Repiibli-
ca, regular numero de parlamentarios distinguidos y una larga
serie de caudillos militares y civiles; pero ;quién ha pgf‘.ado a
la posteridad. con la fama de gran Ministro? La funcion mi-
nisterial es insegura y breve; los Presidentes, en €XC€sO domi-
nadores v absorbentes, eclipsan a los Ministros; 108, Congresos,
los partidos, los intereses heridos, las emulaciones intransigen-
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tes los hostiligar, persiguen y derrocan. Ningun Ministro go-
za de autoridaq y tiempo para realizar muchas cosas grandes y
durables que pongan en relieve sus fuertes capacidades y le
den extenso crédito y prestigio permanente.

No siempre los Presidentes hacen sinceros esfuerzos pa-
ra evitar la frecuencia de las crisis ministeriales. La relacion
que une al Preidente con su gabinete, el compromiso amistoso
o politico que sostiene a los Ministros es en extremo fragil; se
rompe por mil causas. ¢Quién es responsable de la ruptura, el
Presidente o el Ministro? No siempre puede localizarse la res-
ponsabilidad y no er raro que, como en los divorcios, un poco
de culpa.recaiga en cada uno. Juega su rol en; las desavenencias
la incompatibilidad de caracteres. No todos los Ministros son
amigos personales del Presidente ni hombres que conozca y
con quienes esté seguro de armonizar en ideas y temperamen-
to. No pocas veces incluye en el gabinete a personas que nom-
bra sin conviccion y atin a disgusto, por referencias o deman-
das de personajes, camarillas o partidos con quienes le interesa
corltt?mporizar. Los elegidos, a su vez, no han tratado antes al
Presidente. Fsta relacion, iniciada en el gobierno, entre hom-
bres de caracteres desemejantes y ain antagonicos, termina
pronto en antipatia, intolerancia y conflicto. La costumbre de
los Presidentes que todo lo quieren ver, revisar y discutir has-
ta lo mas nimio, multiplica los puntos de contacto con el Minis-
tro sobre infinidad de asuntos en que es preciso deliberar has-
ta ponerse de acuerdo. La comunidad de vida se exagera y pro-
duce innumerables ocasiones de diario rozamiento. Si los Mi-
nistros dan algin valor a sus conviccioones o gustan de su in-
dependencia, no pasa dia sin un peligro de querella.

; Ya hemos dicho que a ciertos Presidentes no les place
tener Ministros demasiado capaces. Les molesta que se crea
que son guiados por ellos. Asi se explican caidas enigmaticas
de Ministros que bruscamente interrumpen su gestion. ;Qué
ha ocurrido? Que sus €xitos los han derribado. Tanto riesgo co-
rren los Ministros demasiado ineptos como los aptos en exceso.

Las culpas de los Ministros,
ol
Por su parte hay Ministros, y en buen niimero, que se
marchan cuando quieren sin escriipulo alguno, provocando no
pocas crisis innecesarias y dafiosas. No aceptan la cartera co-
mo soldados de una causa, que les impone deberes a que no de-
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ben sustraerse por miotivos triviales. Imaginan algunos, equi-
vocando su posicion, disfrutar de una extensa autoridad au-
tonoma como Ministros, y luego se disgustan al dar-
se cuenta de la cotidiana necesidad de someterse a un lento tra-
bajo de reciproca comprension y de concordancia de .pareceres
con el Presidente. Otros descubren tardiamente que les faltan
las condiciones primarias del hombre publico. Aceptan impre-
meditadamente una cartera sin medir la dificultad de las tareas
que tendran gue cumplir, y una vez persuadidos de que la in-
tensidad de la funcion supera a sus fuerzas y los enojos del
cargo exceden a su paciencia, se fatigan y aburren y escapan
del ministerio con cualquier pretexto.

M. V. illarén



