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EDITORIAL

a artificiosa y cuestionable disolucién del Congreso de la Reptblica

efectuada por Martin Vizcarra el 30 de septiembre de 2019, cuando

se discutia la “cuestién de confianza” planteada por el presidente
del Consejo de Ministros en la mafiana del mismo dia, al interior del
Hemiciclo y trifulca de por medio, ha sido el acontecimiento que ha
marcado el segundo semestre del afio 2019. Incorporada la “disolucién”
del Congreso por primera vez en la Constitucion de 1979 y reiterada en
la vigente de 1993,se ha hecho uso de este mecanismo por vez primera en
cuarenta anos, con resultados imprevisibles.

Los preludios de esta situacion parten del mismo 28 de julio de 2016,
siendo constantes los enfrentamientos entre el Ejecutivo y el Legislativo,
llegando a un punto de quiebre con la renuncia de Pedro Pablo Kuczynski.
Y aunque inicialmente daba la impresién de que Martin Vizcarra tendria
otra actitud ante el Congreso y viceversa, lo cierto es que no ocurrié y al
final se lleg6 a un extremo totalmente imprevisto.

Como todo asunto publico, la constitucionalidad de la medida de
disolucion no ha estado libre de debate. Algunas voces la han defendido,
apelando a que hubo una “denegatoria factica” de la “cuestion de confianza”
planteada, con lo cual el presidente quedo habilitado para esta extrema
medida. Pero otro sector se ha pronunciado, desde el ambito académico,
rechazando tal accién como “golpista”, exponiendo los riesgos que resulta
esta situacion contra la democracia. Ambos puntos de vista son desarro-
llados en el contenido de este nimero especial.
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EDITORIAL

Conviene resaltar la enorme responsabilidad que asume ante lo
acontecido el Tribunal Constitucional, ante el cual la Comision Permanente
del Congreso de la Reptublica ha planteado un proceso competencial
para analizar la constitucionalidad de la medida. Si bien no resulta viable
propiamente que los congresistas del Pleno disuelto retomen su funcién,
habiéndose denegado una medida cautelar presentada junto a la demanda,
y con un proceso electoral para elegir a un nuevo congreso el 26 de enero
de 2020, hay un compromiso indesligable del Tribunal Constitucional de
cara al futuro en funcién de lo que decida en este caso.

La medida de disolver el Congreso de la Reptblica le concedié a
Martin Vizcarra una enorme popularidad y respaldo en las encuestas,
anhelo permanente en su régimen por lo que es sabido, teniendo la posibi-
lidad de gobernar el tltimo trimestre del afio 2019 sin la “obstruccion” que
venia acusando en distintos niveles. Sin embargo, a pesar de tal condicion,
producto de serias denuncias difundidas, tres de sus ministros se vieron
forzados a renunciar.

A su vez, con la disolucion del Congreso, el gobierno ha tenido que
recurrir a la emisién de decretos de urgencia para suplir el trabajo del
legislativo. Esta situacion afecta el principio de seguridad juridica que
garantiza toda democracia, por cuanto las medidas que se disponen en los
decretos, y que vienen abordando diversas materias, quedan pendientes
de analizarse y discutirse su constitucionalidad por el préximo pleno que
se instale. Mas aun, cuando se advierten algunos excesos en los publicados
hasta ahora.

Otro aspecto que a nivel interno viene dando mucho que hablar, es la
situacion de las prisiones preventivas, con el agravante de que ni siquiera
se alcanza a formalizar debidamente la acusacion contra el inculpado, que
en los ultimos casos ha involucrado a personajes de la politica peruana e
incluso a abogados. De esta manera, la forma en la cual acttan los agen-
tes del sistema de justicia sirvié en muchos casos para vulnerar derechos
fundamentales como la libertad y la presuncion de inocencia. Una aspi-
racion en este punto, a tomarse en cuenta, la estableci6 el Papa Francisco,
invocando un modelo de justicia basado en el didlogo, en el encuentro,
seglin lo expres6 en la Audiencia a los participantes en el XX Congreso
Mundial de la Asociacion Internacional de Derecho Penal realizado en
Roma, en noviembre de este afio.
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EDITORIAL

Es pertinente referir que en Sudamérica se presentaron una serie de
conflictos sociales y politicos que tuvieron distintos efectos en los gobiernos.
En el caso del Ecuador, se tuvo que declarar el Estado de Excepcion para
hacer frente a las protestas en contra de la eliminacion de los subsidios a
los combustibles, asi como la aplicacién de medidas tributarias y laborales.
Por su parte, en Bolivia, el régimen de Evo Morales lleg6 a su final ante su
renuncia luego de una serie de intensas manifestaciones contra el fraude
electoral que le permitiria seguir en la presidencia del pais. En el caso de
Chile, se vivi6 una escalada de agitadas manifestaciones por el alto costo
de vida, sobre las cuales el gobierno respondié con excesiva fuerza, segin
reportes ante la ONU. Y que al final han abierto el proceso a la discusiéon
de una nueva Constitucion a ser elaborada y promulgada en el 2020.

La inestabilidad politica de la region, que también se presenta en el
Pert, ocurre dentro de un desalentador panorama econémico, teniendo en
cuenta que la CEPAL ha informado sobre la desaceleracion generalizada
que afecta a América Latina y el Caribe en el 2019, con pocas expectati-
vas de crecimiento para 2020. Esta situacién, por experiencias anteriores,
constituye el contorno de crisis donde la democracia es débil y afronta
muchos riesgos.

Durante este semestre la actividad académica ha continuado avan-
zando, de lo cual destacamos la creacion del “Instituto Iberoamericano
de Derecho Parlamentario” en la Argentina, en el mes de noviembre de
2019, con la intervencién de nuestro apreciado colega José F. Palomino
Manchego como uno de sus fundadores. Asi como el otorgamiento, por
parte de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos, de la distinciéon
de Doctor Honoris Causa al rector de la Universidad de Salamanca,
Dr. Ricardo Rivero Ortega, quien estuvo entre nosotros en semanas pasadas.

La Direccion
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{LA DISOLUCION DEL CONGRESO, DECRETADA
POR DECRETO SUPREMO Ne 165-2019-PCM,
CUMPLE CON LA PREVISION CONSTITUCIONAL
CONTEMPLADA EN EL ARTICULO 134°
DE LA CONSTITUCION POLITICA DEL PERU:?

Natale Amprimo P1a®

La supremacia constitucional es la esencia del Estado Constitucional
de Derecho. La Constitucién no es solo una norma juridica, sino también
un documento politico que contiene los principios y valores que rigen
el cuerpo social. Por ello, en el ejercicio del poder no solo se deben
respetar los limites y procedimientos establecidos de manera formal en
la Constitucion, sino también responder a los principios y valores que
la inspiran, a efectos de evitar una “desconstitucionalizaciéon”; esto es,
una desnaturalizacion.

La Constitucién, como universalmente se reconoce es, ante todo,
un dispositivo de control del poder. En ese sentido, como expresa
LOEWENSTEIN:

La clasificaciéon de un sistema democratico constitucional depende
de la existencia o carencia de instituciones efectivas por medio de las

(*)  Abogado porla Universidad de Lima. Socio fundador de Amprimo, Flury, Barboza
& Rodriguez Abogados.
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NATALE AMPRIMO PLA

cuales el ejercicio del poder politico esté distribuido entre los deten-
tadores del poder, y por medio de los cuales los detentadores del
poder estén sometidos al control de los destinatarios del poder, cons-
tituidos en detentadores supremos del poder. (...) Con el tiempo se
ha ido reconociendo que la mejor manera de alcanzar este objetivo
sera haciendo constar los frenos que la sociedad desea imponer a los
detentadores del poder en forma de un sistema de reglas fijas -la
constitucion’- destinadas a limitar el ejercicio del poder politico. La
constitucion se convirtié asi en el dispositivo fundamental para el
control del proceso del poder.®

La Constitucion Politica del Perti desarrolla en el Capitulo VI de su
Titulo IV el marco que regula las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo, contempla en sus articulos 130°, 132° y 133° la llamada
“cuestion de confianza”, prevista para dos situaciones distintas, una que
tiene cardcter obligatorio y otra, por el contario, es voluntaria.

Asi, en el articulo 130° se desarrolla la cuestion de confianza de
carécter obligatorio, que supone que, dentro de los treinta dias de haber
asumido sus funciones, el Presidente del Consejo de Ministros concurre
al Congreso, en compaiiia de los demds ministros, para exponer y debatir
la politica general del gobierno y las principales medidas que requiere su
gestion; planteando al efecto la cuestién de confianza obligatoria, para lo
cual se debe seguir el procedimiento contemplado en el articulo 82° del
Reglamento del Congreso de la Reptublica.

Por su parte, los articulos 130° y 132° de la Constitucién se refieren a
la cuestién de confianza voluntaria, que es la que se plantea por iniciativa
ministerial, siguiéndose el procedimiento contemplado en el articulo 86°
del Reglamento del Congreso de la Reptblica. Esta iniciativa puede ser
planteada por el Presidente del Consejo de Ministros a nombre del Consejo
en su conjunto o, de manera individual, por cualquiera de los ministros.

Como bien lo ha destacado GARCIA BELAUNDE, lo primero que
hay que tener presente al analizar los conceptos e instituciones que nues-
tro texto constitucional recoge sobre la materia bajo comentario, es que
éstos “... nos son vernaculares, sino tomados, copiados o importados de modelos
extranjeros: el norteamericano y, en menor medida, el europeo, si bien es cierto

(1) LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Editorial Ariel. Barcelona, 1970.
pagina 149.
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(LA DISOLUCION DEL CONGRESO, DECRETADA POR DECRETO SUPREMO...

que hemos introducido algunas variantes en los modelos originarios, como es
facil advertir”.®

Dejando de lado la poca feliz redaccion del texto constitucional,
pues como lo resalta con agudeza el mismo GARCIA BELAUNDE, se
denomina de igual manera a dos figuras que son distintas -pues bajo el
genérico “cuestion de confianza”, se contempla lo que es la “mocién de
confianza” o “voto de confianza”, con lo que en puridad es la “cuestiéon
de confianza”®-; hay que precisar que el procedimiento y caracteristicas
de cada tipo de cuestiones de confianza es diversa, ain cuando también
tengan algunos aspectos en comun.

Asi, si bien ambas se plantean ante el Pleno del Congreso, se distin-
guen, por ejemplo, en que la cuestion de confianza obligatoria (en rigor,
la “mocion de confianza” o “voto de confianza”) debe ser debatida y
votada en la misma sesién o en la siguiente. Por el contrario, la cuestion
de confianza voluntaria (que es la realmente “cuestiéon de confianza”,
tomada de la doctrina y regimenes europeos) se debate en la misma sesién
que se plantea o en la siguiente, pero el Reglamento no contempla plazo
para que sea votada.

En ambos casos -esto es, tanto en la cuestién de confianza obligatoria
como en la voluntaria, cuando ha sido formulada por el Presidente del
Consejo de Ministros a nombre del Consejo en su conjunto-, si la posiciéon
que adopta el Congreso es denegatoria, el Consejo de Ministros en pleno
debe renunciar. En este tltimo supuesto también hay una diferencia,
pues mientras que en el caso de la cuestion de confianza obligatoria, una
vez que el resultado de la votacion le es comunicado al Presidente de la
Reptublica, éste debe aceptar la renuncia del Presidente del Consejo de
Ministros y de los demés ministros, que debe realizarse de inmediato;
en el caso de la cuestion de confianza voluntaria, el Consejo de Ministros
debe renunciar, teniendo el Presidente de la Reptblica setenta y dos horas
para aceptar la dimision.

En cuanto a los supuestos para plantear la cuestiéon de confianza,
nuestra Constituciéon no los establece expresamente para la cuestion de
confianza facultativa, a diferencia de lo que ocurre con la obligatoria,

(2) GARCIA BELAUNDE, Domingo. Mds sobre la “cuestion de confianza”, en Gaceta
Constitucional, tomo 129, Lima, setiembre de 2018, pagina 182.

(3) Ibidem.
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en que se precisa que es para debatir y aprobar la politica general del
gobierno y las principales medidas que requiere la gestion del Presidente
del Consejo de Ministros. De ahi que el Tribunal Constitucional, con
motivo de la sentencia dictada en el expediente N° 0006-2018-PI/TC del
6 de noviembre del afio pasado, desarrollando la figura de la cuestion de
confianza expreso en el fundamento 72, que ésta figura “... que pueden
plantear los ministros ha sido regulada en la Constitucion de manera amplia, con
la clara finalidad de brindar al Poder Ejecutivo un amplio campo de posibilidades
en busca de respaldo politico por parte del Congreso, para llevar a cabo las politicas
que su gestion requiera” (subrayado mio).

Es mas, en el Fundamento 76, el Tribunal Constitucional vuelve
a puntualizar que la cuestiéon de confianza esta contemplada para ser
promovida respecto de “... los asuntos que la gestion del Ejecutivo demande”.

El articulo 134° de la Constitucion Politica del Pera dispone, lite-
ralmente, que “El Presidente de la Repuiblica estd facultado para disolver el
Congreso si ésta ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros”.
La Carta de 1993 repite practicamente, en esta parte, el articulo 227° de la
pasada Constitucion de 1979, con la sola diferencia de reducir el requisito
de censura o voto de confianza de tres Consejos de Ministros a solamente
dos; y de agregar una frase categorica y contundente: “No hay otras formas
de revocatoria del mandato parlamentario”.

Como indica BERNALES BALLESTEROS, “... la formula pareciera
sugerir una especie de revancha que no corresponde con los propdsitos juridico-po-
liticos que deben inspirar la facultad de disolver; no se trata de una respuesta al
niimero de veces que se censura al gabinete sino a la gravedad del hecho generador
de la crisis”.®

Hay que recordar que en la Constituciéon Politica de 1979, si bien
se contemplaba que el Presidente del Consejo de Ministros concurre al
Parlamento en compafiia de los demés Ministros, para exponer y debatir
el programa general del gobierno y las principales medidas politicas y
legislativas que requiere su gestion, dicha exposicién no daba lugar a voto
del Congreso, por expresa disposicion de la parte final de su articulo 224°.
En ese sentido, la Constitucion de 1993 introduce la cuestion de confianza
obligatoria, como una medida intermedia para intentar dar solucién a la

(4) BERNALES BALLESTEROS, Enrique. La Constitucion de 1993, Andlisis Comparado,
ICS Editores. Lima, 1996, pagina 528.
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(LA DISOLUCION DEL CONGRESO, DECRETADA POR DECRETO SUPREMO...

histérica crisis que provoca la confrontacion entre los Poderes Legislativo
y Ejecutivo.

Sobre este nuevo alcance de la cuestion de confianza, introducida en
la Carta de 1993, es importante leer a TORRES Y TORRES LARA, quien
fuera Presidente de la Comisién de Constitucién en el llamado Congreso
Constituyente Democratico, encargado de la elaboracién de la citada
Norma Suprema. TORRES Y TORRES LARA, comentando justamente los
caminos que tuvo el constituyente para emprender un cambio que genere
una mayor estabilidad en nuestro sistema democrético, sehala que sélo
habia tres. En ese sentido, nos indica:

i) El primero, regresar al auténtico presidencialismo, donde el Presidente
nombra y remueve a sus ministros sin que el Congreso pueda remo-
verlos, lo que resultaria imposible pues la comunidad peruana no
lo aceptaria.

ii)  Elsegundo, consistiria en establecer el parlamentarismo pleno, donde
el Presidente sé6lo es una figura representativa; siendo el Congreso
el que nombra y remueve al primer ministro y a los ministros. Aqui
tampoco parece haber dudas, el pueblo peruano rechazara esta posi-
bilidad. Los parlamentarios peruanos generalmente no han llegado
a madurar lo suficiente. El pueblo sigue pensando que es preferible
confiar en una persona que en un grupo, cuando se trata de entregar
responsabilidades. Un gobierno parlamentario puede ser lo mejor
dentro del sistema democrético, pero ello requiere una maduraciéon
politica atin no alcanzada en el Perda.

iii)  El tercero, es la dura y dificil via elegida por el Perti desde hace mas
de cien afios y que otros paises como Francia han elegido: un sistema
intermedio, donde los ministros son elegidos y removidos por el
Presidente, pero a su vez deben tener la confianza del Congreso.
Este mecanismo permite lograr el acuerdo, sacrificando cada parte
algo de sus pretensiones. Pero para lograr esto es necesario comple-
mentarlo con una institucién propia del parlamentarismo europeo:
la disolucién del Congreso y la consulta al pueblo, cuando ambos
poderes llegan a un enfrentamiento extremo.

En efecto, conforme a los articulos 130 y 133 de la Constitucion,
el Presidente del Consejo de Ministros debe exponer y debatir la
politica general del Gobierno ante el Congreso y éste expresarle su
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confianza, caso contrario se produce la crisis total del gabinete. El
Presidente de la Reptiblica debe entonces elegir uno nuevo y éste
volver a presentar su politica de gobierno ante el Congreso. Como es
obvio, desde el primer gabinete se intentara una coordinacién previa
pues nadie quiere ser censurado. S6lo en el improbable y muy dificil
caso de que dos consejos no logren el acuerdo, la solucion sera la
consulta al pueblo para una nueva eleccion de congresistas (articulo
134). El mecanismo del balance de intereses logrard que ministros y
parlamentarios cedan, por interés propio, mediante un consenso que
vencera a la endemoniada costumbre de la oposicion destructiva.®

Mas alla de las reflexiones y previsiones que crey6 colocar el consti-
tuyente, lo cierto es que la facultad presidencial de disolver el Congreso ha
sido analizada por el Tribunal Constitucional, en la ya mencionada senten-
cia emitida en el expediente N° 0006-2018-PI/TC, en cuyo Fundamento
100 indica que la Constitucion es especifica para viabilizar la disolucién,
pues para ello “... el Congreso debe haber ‘censurado o negado su confianza a

1

dos Consejos de Ministros’”.

Asi, a efectos de explicitar los escenarios que tiene el Presidente de
la Reptblica para ejercer la facultad de disolver el Congreso, el Tribunal
Constitucional los detalla en su Fundamento 103, puntualizando que estos
son cuatro:

a) Si se ha censurado a dos gabinetes;
b)  Sise hanegado la confianza a dos gabinetes;

c)  Sise ha censurado a un gabinete y posteriormente se le ha negado
la confianza a otro gabinete; y,

d)  Sisele hanegado la confianza y posteriormente se ha censurado a
otro gabinete”.

La “cuestion de confianza” a la que se alude en el decreto de disolu-
cién -y que habria sido promovida para que se modifique la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional, en lo relativo al procedimiento de eleccion
de magistrados- no guarda relacién con ninguno de los asuntos que la
gestion del Ejecutivo pueda demandar, toda vez que la eleccion de aquellos,

(5) TORRES Y TORRES LARA, Carlos. La cuestion de confianza, E1 Peruano, 15 de mayo
de 1994.
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conforme con el articulo 201° de la Constitucién, constituye competencia
exclusiva del Congreso de la Reptblica.

Por otro lado, el planteamiento de una cuestion de confianza, ain
en el supuesto negado que fuera viable por las razones sustantivas antes
mencionadas, no paraliza ni suspende el ejercicio de las atribuciones cons-
titucionales reservadas para el Congreso de la Reptblica.

Me explico: la presentaciéon de un proyecto de ley por parte del
Poder Ejecutivo, y la formulacién de una cuestion de confianza respecto
del mismo, no implica que se deba saltar el procedimiento parlamentario
para el debate de la cuestion de confianza o para la aprobacién del proyecto
que se propone, dado que, en cuanto a la cuestion de confianza, el inciso
c) del articulo 86° del Reglamento del Congreso dispone que la cuestiéon
de confianza se debate en la misma sesion que se plantea o en la siguiente,
lo que claramente implica que el Congreso puede validamente continuar
en el ejercicio de sus atribuciones constitucionales.

En cuanto a la aprobacion del proyecto que se propone, el articulo
73° del Reglamento del Congreso de la Republica contempla todo el
procedimiento legislativo que debe desarrollarse y no puede obviarse,
salvo que, como lo prevé el articulo 31-A del mismo reglamento, la Junta
de Portavoces del Congreso de la Reptblica apruebe la exoneraciéon de
los tramites de envio a comisiones y pre publicacién; y, de ampliacién de
agenda y la determinacion de prioridad en el debate.® Esta sola prevision
reglamentaria, aunada a que no hay norma alguna que establezca que la
presentacion de la cuestion de confianza produce efectos autométicos en
el Congreso de la Reptuiblica en cuanto a su ejercicio, deberia bastar para
echar por tierra la argumentacion que algunos esgrimieron, en el sentido
que el Congreso queda practicamente congelado y paralizado en el ejercicio
de sus atribuciones si es que el Ejecutivo presenta una propuesta legisla-
tiva determinada con carédcter de urgencia o planteaba una cuestion de
confianza, que es, en buena cuenta, la tesis que se sustenta en el Decreto
Supremo N°165-2019-PCM. La facultad de disolver el Congreso, requiere

(6) Es importante precisar que, para el caso de los proyectos remitidos por el Poder
Ejecutivo con caracter urgente, la exoneracion para el tramite de envio a comisiones
y pre publicacién, requiere solo ser aprobada por la mayoria del ntiimero legal de
los miembros del Congreso representados en la Junta de Portavoces, a diferencia
de la votacién que se necesita para proyectos distintos a los remitidos por el Poder
Ejecutivo, en los que se necesita el voto favorable de tres quintos.
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de una negacion de confianza a dos nuevos gabinetes, a la que no se llega
por via interpretativa, sino que necesita una manifestacion expresa dene-
gatoria de la confianza por parte del Parlamento.

En consecuencia, considero que la decision del Presidente de la
Reptblica de disolver el Congreso, conforme a las razones que aparecen
en el Decreto Supremo N°165-2019-PCM, no se ajusta a la previsién consti-
tucional, al Reglamento del Congreso de la Reptblica, ni alo desarrollado
por el Tribunal Constitucional en la sentencia emitida en el expediente N°
0006-2018-PI/ TC. Lo ocurrido me traen a la memoria las reflexiones de
PANIAGUA CORAZAO, uno de los constitucionalistas que ha analizado
con rigurosidad histérica las relaciones entre los Poderes Legislativo y
Ejecutivo, quien, antes de asumir la Presidencia de la Reptblica, sostenia
con una claridad plenamente vigente:

“El Perui ha vivido diversas etapas en las que la crisis institucional obligo
a buscar formulas extra constitucionales para asegurar el retorno al orden.
Autocraciaimpuesta por circunstancias de crisis constitucional fue la instau-
rada por el Presidente Bustamante y Rivero a raiz del receso del Congreso
(...). Por medio de ‘Decreto del Poder Ejecutivo” (norma no prevista en
nuestro ordenamiento juridico), el Presidente sanciond actos que requerian
leyes del Congreso, dicto normas extra constitucionales para asegurar el
funcionamiento del congreso (convocatoria a una "Asamblea Nacional con
funciones de Constituyente) y para asegurar el orden puiblico (...). Ninguno
de tales actos estaba previsto en la Constitucion. Todos ellos configuraban,
sin duda un régimen autocrdtico. (...)

Al margen de la esterilidad de las medidas adoptadas por el Presidente
Bustamante, su experiencia fue aleccionadora. Puso en evidencia los vacios
y defectos de nuestro régimen constitucional en casos de crisis. Pero revelo
también la ausencia de ‘sentimiento constitucional’. (...) El comporta-
miento de los medios de comunicacion en esa coyuntura fue decepcionante.
Falto entonces como ocurriria en 1968 serenidad y también escriipulos.”?”

“La democracia (tal como hoy la concebimos) no tiene mds de 30 arios de
antigiiedad en el mundo, segtin lo ha hecho notar Arendt Lijphardt. El cons-
titucionalismo, en cambio, es un logro ya secular en los paises civilizados.

(7) PANIAGUA CORAZAO, Valentin. Las Relaciones Legislativo-Ejecutivo. En Ius et
Praxis N.° 19-20, facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de
Lima, Lima, 1992, paginas 24 y 25.
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Si el Perii fuera capaz de construir y mantener un régimen constitucional,
es decir, un conjunto de normas que todos respeten y honren, saldria de la
barbarie en que todavia vive e ingresaria al siglo XXI en aptitud de cons-
truir la democracia que fue, sin duda, la «promesa de la vida peruana» de
que hablo el Historiador. (...) El problema no es juridico sino ético: no es
cuestion de normas sino de conductas. En realidad, basta solamente algo de
‘hombria de bien” y, naturalmente, de hombria “de la otra’, o sea, buena fe y
honestidad para respetar el derecho de los demds bajo cualquier circunstancia
y, por supuesto, coraje y resolucion para defender y hacer respetar la propia
dignidad, y con ella, la libertad y los derechos que les son inherentes”.®

) Ibidem, pagina 135.
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LA DISOLUCION INCONSTITUCIONAL
DEL CONGRESO. ACERCA DEL “DECRETO
DE INTERPRETACION AUTENTICA”

Carlos Blancas Bustamante®)

En las lineas que siguen me propongo analizar desde una perspectiva
juridico-constitucional la disolucién del Congreso de la Reptiblica dispuesta
por el Presidente de la Reptblica, sefior Martin Vizcarra Cornejo el 30 de
septiembre de 2019 bajo el argumento de que el Congreso habia “dene-
gado facticamente” la cuestién de confianza solicitada por el Presidente
del Consejo de Ministros acerca de un proyecto de ley para modificar
las reglas para la eleccion de los miembros del Tribunal Constitucional;
y que esta denegacion constituia la segunda ocasién en que el Congreso
negaba la confianza solicitada por el Congreso, con lo cual se configuraba
el supuesto de hecho del articulo 134° de la Constitucién que faculta al
Jefe del Estado a disolver el Congreso.

La discusién acerca de la validez o invalidez, - vale decir la consti-
tucionalidad o inconstitucionalidad- de dicha medida plantea, a mi juicio
varias interrogantes que intentaré despejar en este articulo, a saber, i) si era
posible plantear una cuestion de confianza respecto de un proyecto de ley
para variar las reglas de eleccion del Tribunal Constitucional, ii) si se ha

(*)  Abogado, Magister y Doctor en Derecho, ex Ministro de Trabajo y Promocién Social
y de Justicia, ex diputado nacional, Profesor Principal de la Facultad de Derecho y
en las Maestrias de Derecho Constitucional y Derecho del Trabajo de la Pontificia
Universidad Catélica del Pera.
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producido la denegacién de la cuestién de confianza, iii) si la cuestion de
confianza podia detener la eleccién de los miembros del TC, y iv) si existe
la figura de la “denegacion factica” de la cuestién de confianza.

1.

a.l.

La cuestion de confianza sobre un proyecto de ley para modificar las
reglas de eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional

Una primera cuestién a dilucidar es el rol que cumple la cuestion de
confianza en nuestro sistema constitucional. La denominada “cues-
tion de confianza” es una figura propia del Derecho Constitucional
de los Estados cuyo sistema de gobierno es parlamentario. Por
ello, esta figura no existe en aquellos paises que, como Estados
Unidos, México y muchos otros, tienen un régimen presidencial.
El Perd, pese a tener un régimen presidencial, ha incorporado a su
Constitucion las figuras del voto de censura y del voto de confianza,
tipicas de los regimenes parlamentarios. La primera de ellas desde la
Constitucion de 1920 (art. 133)® y la segunda en la Constitucién de
1933 (art. 174). También pertenece al acervo parlamentario la figura
de la disolucién del Congreso, incorporada por la Constitucion de
1979 (art. 227) cuando la Camara de Diputados hubiere censurado
o negado el voto de confianza a tres (3) Consejos de Ministros, la
misma que se conserva en la actual Constitucion (art. 134) respecto
de la totalidad del Congreso unicameral y en caso que este censure
y niegue la confianza a dos (2) Consejos de Ministros.®?

1)
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Esta figura fue originalmente prevista en el articulo 88 de la Constitucién de 1867
pero, como es sabido, esta carta no lleg6 a regir efectivamente, pues al momento de
su promulgacién se produjo un levantamiento civico-militar en contra y al triunfar
este, menos de seis meses, después fue derogada restableciéndose la Constitucion
de 1860.

Se ha justificado esta figura como una forma de impedir que se repita la negativa
experiencia del periodo 1963-1967 cuando el Congreso controlado por la oposicién
al primer gobierno del Presidente Fernando Belatinde Terry censuré a 38 ministros
y, en varios casos, al Consejo de Ministros en pleno. En una anterior ocasién he
formulado un comentario critico a la introduccion de esta figura en nuestro Derecho
Constitucional (Vid. BLANCAS BUSTAMANTE, Carlos, “El Poder Ejecutivo presi-
dencial”, Pensamiento Constitucional, afio III, N° 3, 1996, Lima, Fondo Editorial
de la Pontificia Universidad Catoélica del Pert, p.p. 99-102.) Esta figura no tiene
parangoén en las constituciones latinoamericanas ni en la de Estados Unidos, todas
ellas adscritas al régimen presidencial.
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a.2.

a.3.

ad.

Por ello, a mi juicio, para comprender en que consiste y como
funciona la cuestién de confianza es indispensable acudir al Derecho
Constitucional de aquellos paises en los que esta se ha configurado
y representa una pieza esencial de su régimen politico. Al respecto,
la Constituciéon de Francia en su articulo 49 dispone que EI Primer
Ministro, previa discusion del Consejo de Ministros, planteard ante la
Asamblea Nacional la responsabilidad del Gobierno sobre su programa
y eventualmente sobre una declaracion de politica general; concordan-
temente, el articulo 50 de esta constitucion indica que Cuando la
Asamblea Nacional apruebe una mocion de censura o cuando desaprueba
el programa o una declaracién de politica general del Gobierno, el
Primer Ministro deberd presentar la dimision del Gobierno al Presidente
de la Repiiblica. (Resaltado agregado)

Por su parte, el articulo 112 de la Constitucion espafiola establece que
El Presidente del Gobierno, previa deliberacion del Consejo de Ministros,
puede plantear ante el Congreso de los Diputados la cuestion de confianza
sobre su programa o sobre una declaracion de politica general. Por su
parte, el articulo 114.1 puntualiza que: Si el Congreso niega su confianza
al gobierno, éste presentard su dimision al Rey (...). (Resaltado agregado)

Una materia que se discute es si la cuestiéon de confianza puede
plantearse respecto de un proyecto de ley que se considere necesario
para realizar el programa o la politica del gobierno. Al respecto, la
posicion de la Constitucion francesa de 1958 es clara porque admite
expresamente, en su articulo 49, que el gobierno comprometa su
responsabilidad sobre la votacion de un texto, pero en el caso espafiol
donde la Constitucion, segtin hemos visto, no contiene ninguna norma
igual o semejante el profesor Pérez Royo considera que la cuestion
de confianza (...) tiene que ser solicitada en relacion con el programa
gubernamental o sobre la base de una declaracion de politica general ©
mientras que Alvarez Conde, precisa que la respuesta sobre esta
interrogante, (...) debe ser negativa, pues esta posibilidad no existe en el
procedimiento legislativo .

PEREZ ROYO, Javier, Curso de Derecho Constitucional, novena edicién, 2003,
Madrid, Marcial Pons Ediciones Juridicas y Sociales p. 724.

ALVAREZ CONDE, Enrique y Rosario TUR AUSINA, Derecho Constitucional,
tercera edicion, 2013, Madrid, Editorial Tecnos, p. 620. En el mismo sentido opina
Santaolalla al sefialar que “Los supuestos que habilitan para plantear una de estas cuestiones
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a.5.

a.6.

De lo hasta aqui senalado puede concluirse que, en cualquier hipétesis,
esto es si resulta posible o no hacer cuestion de confianza respecto
de un proyecto de ley, la cuestién de confianza siempre ha de estar
directamente vinculada al programa o a la politica del gobierno.
En este sentido, se ha decantado nuestro Tribunal Constitucional
al expresar que (...) la cuestion de confianza que pueden plantear los
ministros ha sido regulada en la Constitucion de manera abierta, con la
clara finalidad de brindar al Poder Ejecutivo un amplio campo de posibili-
dades en busca del respaldo politico por parte del Congreso, para llevar a
cabo las politicas que su gestion requiere.”) (Resaltado agregado).
Por consiguiente, la conclusion a la que llega el TC es que en el Perti
si resulta posible plantear la cuestion de confianza respecto de un
proyecto de ley a condicién de que este sea requerido para el desa-
rrollo de las politicas y la gestion del Poder Ejecutivo.

Establecido lo anterior, corresponde preguntar ; Cuéles son las mate-
rias sujetas a la competencia del Poder Ejecutivo, sobre las cuales
éste puede formular programas y politicas? Como bien sabemos,
las competencias de cada poder del Estado son, exclusivamente, las
que la Constitucion establece pues esta se basa en el principio de
separacion de poderes conforme al cual el conjunto del poder del
Estado se reparte entre diversos érganos o poderes a fin de evitar
que se concentre en solo uno de ellos, situacién que antiguamente
se correspondia con la monarquia absoluta y modernamente con
la dictadura. Para ello es necesario acudir a la Constitucién para
encontrar en ella la delimitacién de las competencias que atribuye a
cada poder del Estado. En el caso del Poder Ejecutivo, la Constitucién
le atribuye las facultades de gobierno atinentes a dirigir la politica
exterior (art. 118.11), velar por el orden interno y la seguridad
exterior de la Republica (art. 118. 4), presidir y organizar el Sistema
de Defensa Nacional y defender la Republica, la integridad terri-
torial y la soberania del Estado (art. 118.14-15 y art. 167), declarar
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son un programa o una declaracion de politica general. Con ello se ha excluido la posibi-
lidad existente en diversos paises (Francia e Italia, por ejemplo) de formularla en relacion
a un proyecto legislativo o a algunas de sus disposiciones, de tal modo que la aprobacion
de la cuestion de confianza determina sin mds la de éstos” (SANTAOLALLA LOPEZ,
Fernando, Derecho Parlamentario Espafiol, 2013, Madrid, Editorial Dykinson p. 389.)

STC N° 0006-2018-P1/TC, E.J. N° 75.
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la guerra y firmar la paz, con autorizaciéon del Congreso (art...118.
16), administrar la hacienda ptublica y negociar los empréstitos (art.
118.17-18), dictar medidas extraordinarias en materia econémica y
financiera (art. 118.19), regular las tarifas arancelarias (art. 118.20),
conceder indultos y conmutar penas, asi como ejercer el derecho de
gracia (art. 118.21). También, y de manera méas general, las de dirigir
y gestionar los servicios publicos (art. 119) y orientar el desarrollo
del pais, especialmente en las areas de promocién del empleo, salud,
educacion, seguridad, servicios publicos e infraestructura (art. 58).
A estas funciones pueden agregarse las de combatir y sancionar el
tréfico ilicito de drogas y controlar el uso de los t6xicos sociales (art.
8), promover el desarrollo cientifico y tecnolégico del pais (art. 14)
y proteger el patrimonio arqueolégico y cultural de la Nacion.

Conforme al criterio del Tribunal Constitucional, las leyes que el
Poder Ejecutivo requiera para desarrollar sus politicas en los campos
antes enumerados y, en cualquier otro que la Constitucion y las leyes le
encomienden (art. 118.24) pueden ser objeto no solo de una iniciativa
legislativa, sino que sobre ellas el Consejo de Ministros puede hacer
cuestion de confianza a fin de obtener su aprobacion por el Congreso.

De acuerdo con lo anterior, cabe ahora analizar si la eleccion de los
miembros del Tribunal Constitucional corresponde a la competencia
del Poder Ejecutivo. Al respecto, la Constitucion, en su articulo 201
in fine, dispone que Los miembros del Tribunal Constitucional son elegi-
dos por el Congreso de la Repiiblica con el voto favorable de los dos tercios
del niimero legal de sus miembros. Debemos concordar este precepto
con el numeral 10 del articulo 102 conforme al cual corresponde al
Congreso Ejercer las demds atribuciones que le seriala la Constitucion
y las que son propias de la funcion legislativa. Entre estas, sin duda, a
tenor de lo que establece el antes citado articulo, estd la de elegir
a los miembros del Tribunal Constitucional. Esta funcién ha sido
atribuida al Congreso y, por ello, el Poder Ejecutivo no puede
intervenir en ella porque se trata de una competencia exclusiva del
Congreso, a quien, por consiguiente, corresponde fijar las reglas y
procedimientos para realizar la eleccion y, en aplicacién de éstas,
elegir a los magistrados del TC. Ni la Constitucion ni ley alguna
atribuyen el Presidente de la Reptiblica o al Gobierno la facultad de
regular o la de proponer, calificar u objetar a las personas elegidas
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para dicha funcioén. Y ello, porque se trata de un asunto ajeno a su
gestion de gobierno que el Presidente no puede asumirlo motu propio
sin violar la Constitucién y el principio de la separacion de poderes,
por tratarse de una materia totalmente ajena al ambito de su gestion
que le atribuye la Constitucion.

Por esta razon, el argumento del Presidente segtn el cual podia
hacer cuestiéon de confianza respecto de la aprobacién del proyecto
de ley por el cual se establecian nuevas reglas para la eleccion de los
miembros del TC porque uno de los ejes de su politica era la lucha
contra la corrupcién y que dicho proyecto tenia por objeto impedir
que esta alcanzara al Tribunal Constitucional, no tiene ningtin asidero
constitucional ni, tampoco factico. En efecto, cualquier politica que
el Presidente quiera realizar, como es el caso de la lucha contra la
corrupcion, tiene como limite objetivo el &mbito de sus competencias
y no le autoriza a extralimitarlas, es decir debe efectuarse respecto de
las entidades, procedimientos, personas y actividades que se realicen
en el marco legal de su gestion y no fuera de éste. De lo contrario,
seria sencillo justificar la interferencia del gobierno en el &mbito
constitucional de otros poderes e instituciones bajo el argumento de
que una determinada politica trazada por el Poder Ejecutivo asi lo
requiere. Tal criterio llevaria a la vulneracién del principio de sepa-
racion de poderes y a la concentracion del poder en el Presidente de
la Reptiblica a partir de las politicas que este trace unilateralmente y
decida extender a otros poderes del Estado o instituciones situadas
por mandato de la Constitucion fuera de su &mbito competencial.
Por otro lado, el argumento carece de sustento factico pues para
sostener su validez hubiera sido indispensable demostrar que la
eleccion de los candidatos propuestos irfa en desmedro de la lucha
contra la corrupcioén, esto es, que todos ellos eran corruptos, lo cual
en modo alguno efectud®.

De acuerdo con las consideraciones anteriores cabe concluir que
el Presidente del Consejo de Ministros no podia hacer cuestion de
confianza sobre el proyecto de ley modificatorio del articulo 8 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional (Ley 28301) por tratarse de
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A mi juicio la mayoria de los candidatos propuestos no reunian las calificaciones
necesarias para conformar el Tribunal Constitucional, pero cosa distinta es sostener
que eran corruptos o proclives a la corrupcién, sin aportar pruebas al respecto.
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una iniciativa legislativa ajena a su gestion y que, por consiguiente,
plantear la cuestién de confianza para luego argtiir su rechazo factico
como justificacion de la disolucién del Congreso, no ha sido otra
cosa que un artificio politico para alcanzar un objetivo politico sin
cefiirse a la Constitucion.

La “denegacion factica” de la cuestion de confianza

Cuando la cuestién de confianza se plantea respecto de la aproba-
ciéon de un proyecto de ley ello establece una diferencia relevante
con aquella que se solicita tnicamente en relacién a un programa
o una politica. En efecto, cuanto se trata de obtener el respaldo del
parlamento a una politica, basta que la cuestion de confianza se
apruebe para que el gobierno pueda llevarla a cabo. No se requiere,
por tanto, ningtin acto posterior por parte del poder legislativo. Ello
es asi, porque la formulacién de los programas y politicas respecto
ala gestion de gobierno es una tarea propia del Poder Ejecutivo -no
del Congreso- por lo cual cuando solicita la confianza del Congreso
para ejecutarla, una vez obtenida ésta se encuentra autorizado para
ello o respaldado politicamente para llevarla a cabo.

En cambio, cuando la cuestiéon de confianza se solicita para la
aprobacion de un proyecto de ley, la accién subsecuente, esto es la
aprobacion del proyecto, corresponde al Congreso y para ello son
necesarios actos posteriores sucesivos por parte de éste para que
el proyecto se convierta en ley. Esto ocurre porque la aprobacién
de las leyes estd sujeta a un procedimiento cuyas bases establece
la Constitucién y cuyo desarrollo corresponde al Reglamento del
Congreso. En este sentido, el articulo 105 de la Constitucién prescribe
que Ningtin proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente
aprobado por la respectiva Comision Dictaminadora, salvo excepcion seria-
lada en el Reglamento del Congreso. Tienen preferencia del Congreso los
proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con cardcter de urgencia.

De este modo, el otorgamiento de la confianza respecto de un proyecto
de ley no conlleva la aprobacién automatica e inmediata de este, por
cuanto para que ello suceda debe observarse el procedimiento sefia-
lado en la Constitucion y el Reglamento del Congreso. Asi sucedio
en el caso de la aprobacion de las leyes que modificaron la Ley de
Organizaciones Politicas (Ley 30995), la que establece la paridad de
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género en las listas de candidatos al Congreso (Ley 30996), la que
incorpora al Cédigo Penal el delito de financiamiento prohibido de
organizaciones politicas (Ley 30997) y la ley que regula las elecciones
primarias de candidatos a cargos publicos (Ley 30998). La aprobacién
de todas estas leyes fue planteada como cuestiéon de confianza por
el Presidente del Consejo de Ministros en la sesién del pleno del
Congreso el dia 4 de junio de 2019, la misma que le fue otorgada.
Concluido este acto, los referidos proyectos de ley fueron sometidos
al procedimiento legislativo ordinario, incluyendo su estudio en
comisiones, hasta que, finalmente, varias semanas después, fueron
aprobados por el Congreso, con las modificaciones que este considerd
necesario realizar, y promulgados por el Presidente de la Reptblica
el 26 de agosto de 2019.

En el caso del proyecto de ley referido a las reglas para elegir a
los magistrados del Tribunal Constitucional, una vez otorgada la
confianza, correspondia al Congreso dar inicio al procedimiento legis-
lativo y, en primer lugar, exonerar el proyecto de ley de su remisién
a una comisién dictaminadora lo cual, conforme al articulo 73° del
Reglamento del Congreso corresponde a la Junta de Portavoces, con
el voto que represente no menos de tres quintos de los miembros
del Congreso. Luego de cumplido este tramite el Congreso le daria
la preferencia prevista en el articulo 105 de la Constitucioén, a fin de
facilitar su pronto debate y aprobaciéon. Suponiendo que, de esta
forma, se hubiera procedido a aprobar la ley - respecto de la cual
se otorgo6 la confianza- atin no habria concluido el procedimiento
legislativo por cuanto el literal e) del articulo 73 del Reglamento del
Congreso establece que todo proyecto debe ser aprobado mediante
“doble votacion”, debiendo tener lugar la segunda votacion no antes
de haber transcurrido siete dias calendario desde la primera, a tenor
de lo que indica el articulo 78 del mismo reglamento. Esta exigencia
puede salvarse si la Junta de Portavoces decide exonerar al proyecto
de la misma, decisién ésta que, como resulta obvio, recién puede
adoptarse después de producida la primera votacién. En este caso,
el proyecto se tendré por aprobado a efectos de proseguir el tramite
para su promulgacién y publicacion.

Lo anterior nos demuestra que el voto de confianza otorgado por el
Congreso sobre un proyecto de ley no conlleva la aprobacion en ese
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mismo acto de dicho proyecto sino el compromiso del Congreso de
aprobarlo, conforme a las normas que rigen la formacion de las leyes.
Por tanto, el voto de confianza, en este caso, solo supone el inicio del
procedimiento legislativo que este debe, necesariamente, transitar
antes de ser aprobado tal como ocurrié con las leyes respecto de las
cuales el Presidente del Consejo de Ministros solicité la cuestion de
confianza el 4 de junio de este afio.

De acuerdo con las normas que rigen el procedimiento legislativo,
cuando la cuestion de confianza se plantea respecto de la apro-
bacién de un proyecto de ley no se puede considerar que ha sido
tacitamente denegada sin que, antes, exista una decision final del
Congreso respecto de dicho proyecto, sea aprobandolo o recha-
zédndolo. Por ello, es imposible sostener que se ha producido la
“denegacion factica” de la cuestion de confianza pues esta no sélo
se otorg6 formalmente mediante la votacion aprobatoria del pleno
del Congreso realizada en la tarde del 30 de septiembre, sino que a
partir de ese acto recién se daba inicio al procedimiento legislativo
destinado a aprobar el proyecto de ley materia de dicha cuestion
de confianza. Solo al concluir tal procedimiento y en funcién a que
este fuera aprobado o rechazado, recién seria posible establecer si
existié la denegacion de la cuestién de confianza, conclusién a la
que solo se puede llegar como resultado de la comparacién entre el
contenido de la cuestién de confianza solicitada por el Consejo de
Ministros y el resultado del proceso legislativo subsecuente. Desde
este punto de vista, se puede concluir que no es posible sostener que
se ha producido la “denegacion factica” de la cuestién de confianza,
cuando esta fue expresamente otorgada por el Congreso y el proyecto
de ley materia de la misma no habia iniciado atn el procedimiento
para su eventual aprobacion.

;Podia el Presidente y el Consejo de Ministros suspender la eleccién
de los magistrados del Tribunal Constitucional?

En la parte considerativa del Decreto Supremo N°165-2019-PCM, se
afirma que el Presidente del Consejo de Ministros (...) pudo presentar
cuestion de confianza solicitando que se modifique y adectie el procedimiento
de seleccion de magistrados del Tribunal Constitucional antes de proseguir
con la votacion de los candidatos declarados aptos por la Comision Especial
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del Congreso de la Repiiblica. Luego agrega Por esta negativa de suspen-
der el procedimiento de seleccion de magistrados y de brindar las garantias
suficientes para que esta seleccion garantice la mayor legitimidad posible
al Tribunal Constitucional, el Congreso nego la confianza presentada por
el Presidente del Consejo de Ministros en la fecha.

De este texto se puede advertir una clara contradiccion entre las dos
afirmaciones antes glosadas: de un lado aquella segtin la cual el objeto
de la cuestion de confianza consistio en que se modifique y adeciie el
proceso de seleccion de los magistrados del TCy, por el otro, la que
-en el mismo considerando- sostiene que dicha cuestion se consideré
denegada por la negativa de suspender el procedimiento de seleccion de
magistrados”. En efecto, la primera afirmacién suponia tramitar y
aprobar el proyecto de ley por el cual se modificarian las reglas para
dicho proceso de seleccién y aquellas que disponian la adecuaciéon
del mismo a las nuevas reglas. Es obvio que en tanto no se aprobara
el proyecto de ley propuesto por el Poder Ejecutivo, no podia tenerse
por modificadas las normas referidas a la designacién de los miembros
del TC ni menos adecuar el proceso de selecciéon de estos a dichas
reglas. Ello es asi porque como es bien sabido, conforme al articulo
103 de la Constitucién las leyes no tienen fuerza ni efectos retroactivos.
En tal virtud, en caso de aprobarse la ley propuesta por el gobierno
estd regirfa para la eleccion futura de los magistrados del TC y solo
se aplicaria al proceso de seleccién iniciado por el Congreso en el
caso de que este no hubiera elegido, a la fecha de entrar en vigencia
dicha ley, a todos o a una parte de los candidatos propuestos. En
cambio, la segunda afirmacion implicaba aplicar el contenido del
proyecto de ley antes de que este fuera aprobado, procediendo a la
interrupcion del proceso de eleccién que se encontraba en desarrollo.

De acuerdo con lo anterior, es evidente que el proyecto de ley materia
de la cuestion de confianza no tenia la aptitud de producir efecto
alguno, ni siquiera el de suspender el procedimiento de seleccién de
magistrados ya iniciado, en tanto no fuera aprobado por el Congreso.
La tesis planteada en el decreto supremo de disoluciéon del Congreso
es que un proyecto de ley puede tener efectos suspensivos de un
acto del Congreso, lo que es igual a sostener que un proyecto de ley
produce efectos juridicos atin antes de convertirse en ley.
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A mayor abundamiento, es necesario puntualizar que el Poder
Ejecutivo no puede interferir en las funciones propias del Congreso ni
siquiera mediante cuestiones de confianza o proyectos de ley. Como
ya lo he sostenido (supra, 1.8) la elecciéon de los magistrados del
Tribunal Constitucional es una competencia privativa del Congreso,
razén por la cual el procedimiento de eleccién de aquellos no puede
ser interrumpido por decisiéon del Poder Ejecutivo. En este sentido,
haber iniciado la votacién para la eleccién de los miembros del TC
en la oportunidad fijada de antemano y antes de la votacién sobre la
cuestion de confianza, no puede interpretarse, en modo alguno, como
una denegacioén “factica” de esta. Cosa distinta es que el Congreso
hubiera podido, actuando con prudencia politica, suspender dicho
proceso, pero a ello no estaba obligado ni por la Constitucién ni por
su reglamento, por lo cual haber llevado adelante ese proceso no
configura una posicion negativa respecto a la cuestion de confianza.
Sostener lo contrario- como lo ha hecho el Presidente- es una argu-
mentacion plenamente carente de sustento constitucional.

cExiste la denegacion factica de la cuestion de confianza?

La cuestién de confianza constituye un mecanismo por el cual se
hace efectiva la responsabilidad politica del Gobierno. En tal sentido,
expresa la voluntad politica del Congreso, la misma que produce
efectos juridicos que consisten, ya sea en el respaldo al Gobierno o
en su reprobacion. Por ello, requiere, necesariamente, un pronun-
ciamiento inequivoco del Congreso. Asi, por ejemplo, el articulo
112 de la Constitucién espafiola (supra 1.3.) sefiala que La confianza
se entenderd otorgada cuando vote a favor de la misma la mayoria simple
de los Diputados. También la Constitucion de Alemania indica en
su articulo 68, numeral 1 lo siguiente: Si una solicitud del Canciller
Federal de que se le exprese la confianza parlamentaria, no fuere aprobada
por la mayoria de los miembros del Bundestag, el Presidente Federal, a
propuesta del Canciller Federal, podri disolver el Bundestag en un plazo
de veintiun dias. Asimismo, la Constitucion de Italia establece, en el
articulo 94 que EI Gobierno deberd gozar de la confianza de ambas camaras.
Cada Camara otorgard o revocard su confianza mediante mocion razonada
y votada por llamamiento nominal. Por su parte, la Constituciéon de
Irlanda prescribe en el articulo 28, numeral 10 lo que sigue: E! Jefe del
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Gobierno dimitird del cargo si deja de tener el apoyo de la mayoria del Dail
Eireannn (Camara de Representantes (...). Finalmente, la Constituciéon
de Austria dispone en su articulo 74.1 que, Si el Consejo Nacional niega
su confianza al Gobierno federal o a alguno de sus miembros en particular
mediante resolucion expresa, el Gobierno Federal o, en su caso, el Ministro
federal en cuestion deberd ser revocado.

Lo que enuncian las constituciones antes mencionadas es algo obvio:
el otorgamiento o el retiro de la confianza al Gobierno se produce
mediante una votacién del parlamento; es un acto expreso e inequi-
voco de este que no puede ser deducido de la interpretacion que
efecttie el Gobierno de los actos que realice aquel.

En nuestro ordenamiento constitucional no existe norma ni, tampoco,
antecedente de lo que para el Presidente de la Reptblica es una
“denegacion factica” de la cuestion de confianza. Por el contrario,
las normas existentes al respecto se orientan en sentido contrario.
En efecto, el articulo 86 literal a) del Reglamento del Congreso esta-
blece que la cuestion de confianza Serd debatida en la misma sesion en
que se plantea o en la siguiente; y el articulo 56 del mismo reglamento
indica que Terminado el debate de un asunto, o el tiempo prefijado por el
Consejo Directivo (...) el Presidente anunciard que se procederd a votar.
Conforme a estas disposiciones, la cuestion de confianza debe ser
debatida y, luego sometida a votacién, lo que significa que estos
dos pasos -debate y votacion- son indispensables para que exista un
pronunciamiento, aprobatorio o denegatorio, del Congreso a dicha
cuestion. No existe, juridicamente, ninguna posibilidad de que sin
debate y votacion se considere aprobada o denegada la cuestion de
confianza. Menos atin la de considerar que pese al otorgamiento
expreso de la cuestion de confianza esta ha sido “denegada féctica-
mente” en funcién a la valoracion subjetiva que el gobierno haga de
los actos del Congreso.

Puede decirse, a manera de conclusion, que en nuestro ordenamiento
constitucional no existe la “denegacion factica” de la cuestion de
confianza. En realidad, esta no puede existir porque si asi fuera cabria
preguntar cudl es la autoridad que puede decidir si una actitud del
Congreso se puede calificar como “denegacion factica”. Obviamente,
en ningun caso podria ser el mismo gobierno que la propone pues, en
tal caso, este tendria la facultad de decidir, segtin su conveniencia o
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interés politico, cuando se le ha denegado en los hechos la confianza
solicitada. De esta manera ya no interesaria la decision que adopte
el Congreso sino la interpretaciéon de los actos de este que adopte el
Presidente de la Reptblica, todo lo cual, como es evidente, atenta
contra el principio de la separaciéon de poderes en beneficio de un
super poder presidencial, que tiene muy poco de democratico.

El afio 1996, el Congreso de la Reptiblica dominado por la mayo-
ria fujimorista aprobd, modificando de hecho la Constituciéon de
1993, la ley 26657 por la cual interpret6é que el articulo 112 de la
Constitucién que prohibia una segunda reeleccién del Presidente
de la Reptblica, no debia aplicarse para impedir la reeleccion de
Alberto Fujimori el afio 2000 pues no debia considerarse a estos
efectos su primera eleccién, ocurrida el ano 1990, por haber tenido
lugar bajo la Constitucion de 1979 y no la de 1993. Esta ley fue deno-
minada como “ley de interpretacion auténtica” la que el Tribunal
Constitucional, en enero de 1997, inaplicé por ser inconstitucional,
lo que le valio a tres de los magistrados que votaron en ese sentido
ser destituidos por el Congreso por infraccién constitucional. Hoy 23
afnos después de ese lamentable episodio - y cuando creiamos que
actos semejantes no volverian a ocurrir - asistimos a la repeticion
del inconstitucional acto por el cual un poder del Estado se arroga
la potestad de interpretar la Constitucion. Es el caso del decreto de
interpretacion auténtica dictado por el Presidente Martin Vizcarra. En
ambos casos se produjo el quebrantamiento de la norma constitucio-
nal porque ni el Congreso ni el Presidente gozan de facultades para
interpretar la Constitucién, la cual corresponde - en el supuesto que
fuera necesario interpretarla sobre esta cuestion- exclusivamente al
Tribunal Constitucional, por disposicion expresa del articulo 201 de
la Constitucién. De donde resulta que la decisién del Presidente de la
Reptblica no solo ha vulnerado el Estado de Derecho por interferir
en las funciones del Congreso de la Reptuiblica sino, asimismo, en
las del Tribunal Constitucional.

Lima, 26 de noviembre de 2019.
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LA INCONSTITUCIONAL DISOLUCION
DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA®

Luis Castillo Cordova®*)

I Introduccién

Martin Vizcarra, como Presidente de la Reptiblica, comunicé el lunes
30 de septiembre su decisiéon de disolver el Congreso de la Reptublica, y
mostré como razoén el hecho de que este habia denegado por segunda vez
la confianza al Consejo de Ministros y, consecuentemente, habia cumplido
el supuesto de hecho de la norma constitucional del articulo 134. En parti-
cular, refirié que la segunda cuestién de confianza habia sido denegada
facticamente. Muchas cuestiones juridicas y politicas se plantean desde
esta decision asi comunicada. Aqui solo se atenderé la siguiente cuestion
juridica: la decisién de disolver el Congreso de la Reptblica, jse ajusta a las
normas constitucionales? O lo que es lo mismo, ;ha incurrido el Presidente
de la Reptiblica en inconstitucionalidad al decidir disolver el Congreso de
la Republica? Para resolver esta cuestion, en primer lugar, es importante
responder a la pregunta de si es posible o no reconocer que el Congreso
de la Reptublica puede rechazar ticitamente una cuestiéon de confianza
planteada por el Presidente del Consejo de Ministros, y si la respuesta
es afirmativa, se procederd a indagar si lo ocurrido en la fecha sefialada

(*)  Estearticulo, con algunas modificaciones de forma, reproduce el articulo que con
el mismo titulo fue publicado en Gaceta Constitucional, Tomo 142.

(*#*)  Profesor Ordinario principal en la Facultad de Derecho de la Universidad de Piura.

Revista Peruana de Derecho Piiblico
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juridicamente configura o no una manifestacién tacita de voluntad por
parte del Congreso.

II.  ElCongreso de la Reptuiblica puede manifestar tacitamente su voluntad

1. Las normas constitucionales concernidas

Atender a la cuestion arriba formulada reclama irremediablemente
indagar por las normas constitucionales directamente estatuidas por el
Constituyente peruano en relacién a la cuestién de confianza y a la diso-
lucion del Congreso. Veamos.

En primer lugar, ha dispuesto el Constituyente peruano de la siguiente
manera: “Articulo 132.- El Congreso hace efectiva la responsabilidad poli-
tica del Consejo de Ministros, o de los ministros por separado, mediante el
voto de censura o el rechazo de la cuestion de confianza (...)”. Desde esta
disposicion es posible concluir la siguiente norma constitucional:

N132: Esta permitido al Congreso de la Reptiblica hacer efectiva la
responsabilidad politica del Consejo de Ministros, o de los ministros
por separado, mediante el voto de censura o el rechazo de la cuestion
de confianza.

El Constituyente peruano también ha dispuesto lo siguiente: “ Articulo
133.- El Presidente del Consejo de Ministros puede plantear ante el
Congreso una cuestion de confianza a nombre del Consejo (...)”. Desde
esta disposicién se concluye una norma cuyo enunciado deéntico puede
ser colocado de la siguiente manera:

N133: Esta permitido al Presidente del Consejo de Ministros plan-
tear ante el Congreso de la Reptublica una cuestién de confianza a
nombre del Consejo de Ministros.

Mientras que en el articulo 134 se ha establecido asi: “ Articulo 134.- El
Presidente de la Reptblica esté facultado para disolver el Congreso si este
ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros”. Con
base en esta disposicién se concluye una norma en los siguientes términos:

N134: Esta permitido al Presidente de la Reptblica disolver al
Congreso de la Reptblica si este ha censurado o negado la confianza
a dos Consejos de Ministros.
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2. No esta permitida una negacion factica de la confianza

Estas son las normas constitucionales directa y expresamente esta-
tuidas por el Constituyente peruano. De ellas es fécil concluir que no se
ha reconocido expresamente la posibilidad de negar la confianza facti-
camente al Consejo de Ministros. Esto no significa, sin embargo, y por
esa sola razon, que no pueda ser reconocida como existente una norma
constitucional implicita® segtin la cual, estd permitido la negacién factica de
confianza. Una tal norma implicita (Ni), de existir, se desprenderia del arti-
culo 132 de la Constitucién, y podria ser formulada de la siguiente manera:

Ni132: Esta permitido al Congreso de la Reptblica el rechazo factico
de la cuestién de confianza.

Sin embargo, ninguna razén podria ser mostrada para sostener
como existente a una tal norma implicita. Desde muy antiguo en el
Derecho se diferencia lo juridico de lo factico para poner de manifiesto
que existen actuaciones, publicas o privadas, que no estdn previstas por
las normas pero que se producen, e incluso pueden lograr imponerse en
contra de las normas juridicas vigentes. Este tipo de actuaciones al no
tener reconocimiento juridico, no es posible que se les atribuya significado
ni consecuencias juridicas desde que no es posible que cumplan ningtn
supuesto de hecho previsto por norma alguna. Son actuaciones facticas
que no tienen ni existencia ni consecuencias juridicas al momento en el que
ocurren, pero que pueden imponerse por la fuerza y pueden también, ser
reconocidas con posterioridad por una futura norma, y desde ella desple-
gar consecuencias juridicas. En contraposicion a ellas, se encuentran las
actuaciones y decisiones juridicas, tanto ptblicas como privadas, que son
las que nacen y se desenvuelven segtin los cauces juridicos preexistentes
y determinados por las normas juridicas; y que, por esa razén, no solo
tienen reconocida existencia juridica, sino que ademdas despliegan los
efectos juridicos reconocidos por las normas respectivas. A las primeras
el derecho vigente no les reconoce ni existencia ni, consecuentemente,
eficacia juridica alguna; a las segundas el derecho vigente les reconoce

(1) Guastini las Ilama normas inexpresas, y las define como aquellas “normas obtenidas
de las normas formuladas (de una combinacién de normas formuladas o de una
combinacion de fragmentos de normas formuladas) mediante procedimientos argu-
mentativos l6gicos (i. e. deductivos) o pseudolégicos (por ej., mediante analogia)”.
GUASTINI, Riccardo, Lecciones de teoria del derecho y del Estado, ZELA, Puno 2019,
p. 84.
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vigencia y eficacia precisamente por haber cumplido con las exigencias,
por lo menos formales, previstas por las normas.

Pongamos el ejemplo de un grupo de personas que instaura un
gobierno en una comunidad politica. Esta actuacién serd una de facto si es
que el grupo de personas se hace con el poder ptblico (no hay gobierno sin
poder) a través de la fuerza, por ejemplo, que le da las armas. El Gobierno
asi instalado sera un gobierno de facto. Por el contrario, una tal actuacién
serd una de iure, si es que el concernido grupo de personas se hace con
el poder publico a través de los cauces que el derecho ha previsto para
hacerse con el poder publico en esa comunidad politica. Si asi aconteciese
el Gobierno es reconocido por el derecho, es uno de iure.

Pues bien, si, con base en esta diferenciacién, lo factico no tiene ni
existencia ni eficacia juridica, entonces, debera ser reconocido que una
negacion a la cuestiéon de confianza presentada por el Primer ministro a
nombre del Consejo de Ministros, no tiene ni existencia ni eficacia juridica
si solamente se ha expresado a través de actuaciones facticas que no tienen
reconocimiento juridico, es decir, si es que tal negacion de confianza no se
ha expresado a través de alguno de los canales previstos constitucional-
mente. Asi, por ejemplo, ninguna norma prevé un Gobierno de factoy de
ocurrir el derecho no lo reconoce. Por propia definicién, si un Gobierno
es de facto, no estd regulado juridicamente, si lo estuviese, no seria un
Gobierno de facto sino uno de iure.

Consecuentemente, es juridicamente imposible reconocer existente
una norma en los términos de la arriba formulada Ni132. Una tal norma
no existe en nuestro ordenamiento constitucional. Seria un ejemplo de
negacion factica, no juridica, de la confianza solicitada por el Presidente
del Consejo de Ministros, si de los 130 Congresistas, 120 hubiesen salido
a los exteriores del recinto parlamentario, cada uno con una pancarta en
la que se leyese “Sefior Premier, le niego la confianza solicitada”. Si esto
ocurriese, no podria ser dicho que el Congreso de la Reptublica ha negado
la confianza al Premier. Y no podria ser dicho porque se trata de una
situacion meramente factica, no reconocible como idénea para atribuirle
existencia y eficacia juridica propia de una negaciéon de confianza, segtin
las normas vigentes®.

(2) A efectos de la negacion de confianza es una actuacion factica sin consecuencias
juridicas, por ejemplo, no computaria para el cumplimiento del supuesto habilitante
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Por lo tanto, en este punto ya se puede afirmar que Martin Vizcarra
err6 cuando, en el mensaje a la Nacion en la tarde del 30 de septiembre,
comunicé que, a su modo de entender las cosas, el Congreso de la Republica
habia negado facticamente la confianza al Consejo de Ministros y, conse-
cuentemente, al ser esta la segunda negacion de confianza solicitada, habia
decidido disolver el Congreso de la Reptblica. Sin embargo, este error no
significa necesariamente inconstitucionalidad. Significara inconstituciona-
lidad solamente si no existe un fundamento constitucional que sostenga la
decision adoptada por el Presidente Vizcarra. Si existiese un tal fundamento
constitucional la disolucién serd constitucional, aunque se haya expresado
un fundamento errado, en este caso el (juridicamente inexistente) rechazo
factico de la confianza solicitada. ; Existe un tal fundamento constitucional?

3.  Siesta permitida una negacion tacita de la confianza solicitada

A. Formulacién de la norma implicita que reconoce la existencia de
voluntad tacita

Saber si existe un tal fundamento constitucional, exige indagar si
es posible reconocer como norma constitucional implicita directamente
estatuida por el Constituyente a una norma que permita la negacion tacita
de confianza. Una tal norma implicita (Ni"), de existir, se desprenderia del
articulo 132 de la Constitucion, con un enunciado dedntico parecido a este:

Ni"132: Esta permitido al Congreso de la Reptblica el rechazo tacito
de la cuestién de confianza.

Serd reconocible esta norma, si es posible dar razones mas fuertes
que las razones que puedan ser dadas en contra de su existencia.

B. Razones en contra de una tal norma implicita

En contra de reconocerla pueden ser invocadas razones formales.
Una de ellas ha sido tltimamente difundida con frecuencia: el Congreso
de la Reptiblica expresa su voluntad a través de votos, de modo que, si no
existen emitidos votos que, al menos en mayoria, expresen una voluntad
de rechazo a la confianza solicitada, un tal rechazo no se ha producido

a la disolucion del Congreso previsto en el articulo 134 de la Constitucion. A
efectos de la libertad de expresion, no del Congreso, sino de cada uno de los 120
congresistas del ejemplo, si pudiese ser reconocida como juridicamente existente.
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juridicamente. Por eso, se afiade, en el Reglamento del Congreso se establece,
para la cuestion de confianza obligatoria, que “[l]a cuestion de confianza
que plantee el Presidente del Consejo de Ministros a nombre del Consejo
en su conjunto, sera debatida y votada en la misma sesion o en la siguiente,
segiin lo que acuerde en forma previa el Consejo Directivo o en el acto
el Pleno del Congreso. El resultado de la votacion serd comunicado de
inmediato al Presidente de la Reptblica, mediante oficio firmado por el
Presidente del Congreso y uno de los Vicepresidentes” (tltimo parrafo del
articulo 82); y para la cuestién de confianza facultativa establece que “[s]
era debatida en la misma sesioén que se plantea o en la siguiente” (articulo
86.c). Sin embargo, una razén asi formulada tiene deficiencias.

En efecto, es posible reconocer en este pretendido argumento a un
tipo de falacia: la llamada falacia peticion de principio, la cual ocurre cuando
la afirmacion a ser justificada se incluye, expresamente (con un enunciado
distinto) o implicitamente, como parte de las premisas, de modo que al
final la proposicién se reitera en lugar de ser justificada. Pues bien, no
queda justificada la afirmaciéon de que el Congreso de la Reptublica no
tiene permitido expresar tacitamente su voluntad de rechazar la confianza
presentada, sosteniendo que el Congreso de la Republica manifiesta su
voluntad a través de votos, porque equivaldria a sostener que el Congreso
no puede rechazar tacitamente la confianza porque debe hacerlo expresa-
mente, precisamente a través de la emision de votos. De hecho, si bien se
aprecia, los articulos 82 y 86 del Reglamento del Congreso esta regulando
la manifestacion expresa de voluntad del Congreso de la Reptblica, pero
de esa regulacién no es posible concluir la prohibiciéon de una manifesta-
cion tacita de voluntad del Congreso, sino que puede ser concluido que
estd regulando un tipo de expresion de voluntad: la que se manifiesta a
través de los votos emitidos.

Sila manifestacion tacita de voluntad no esta prohibida expresamente,
puede que lo esté implicitamente. Serd este el caso si es que es posible
justificar que no existe posibilidad material alguna para que el Congreso
se manifieste tacitamente, es decir, si es posible justificar que la tGnica
manera posible que tiene de manifestar su voluntad es expresamente. Esto
es asi por una exigencia basica de razén: lo que es imposible de ocurrir, no
puede ser objeto de regulacién (para ordenarlo, prohibirlo o permitirlo)
por parte del Derecho. De esta manera, la tinica forma de que la expresiéon
tacita de voluntad por parte del Congreso esté juridicamente reconocida
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para prohibirla, seria si no fuese posible reconocer razonablemente su
existencia, es decir, si no pudieran ser dadas razones para sostener que el
Congreso de la Reptiblica estd en condiciones materiales de llevar a cabo
manifestaciones tacitas de voluntad.

C. Razones a favor de una tal norma implicita

Para determinar si esta posibilidad existe, es necesario preguntarse
por el significado de una manifestacioén tacita de voluntad. Un tal signi-
ficado se ha construido en contraposiciéon a la manifestacion expresa de
voluntad. Veamos.

Para el Derecho Civil peruano “[l]Ja manifestacion de voluntad puede
ser expresa o tacita. Es expresa cuando se realiza en forma oral o escrita,
a través de cualquier medio directo, manual, mecanico, electrénico u otro
analogo. Es tacita cuando la voluntad se infiere indubitablemente de una
actitud o de circunstancias de comportamiento que revelan su existencia”
(articulo 141 del Codigo Civil, primer pérrafo). Las voluntades tacitas no
solo son posibles de ser reconocidas en el ambito del derecho privado,
sino también en el seno del derecho publico. La doctrina de los actos
administrativos tacitos da muy buena cuenta de esta posibilidad®. Segtun
esta doctrina, nos encontramos ante un acto administrativo tacito cuando
la voluntad de la Administraciéon Publica es posible de ser concluida
indubitablemente a través de hechos concluyentes realizados por un
6rgano con la competencia para reconocer que ha generado los efectos
de la voluntad técita.

Tanto para el &mbito privado como para el ptblico, una voluntad
manifestada tacitamente se tendra existente y eficaz solamente si la norma
juridica no reclama una manifestacién expresa de voluntad. En el &mbito
civil es incuestionable: “[n]o puede considerarse que existe manifestacion
tacita [de voluntad] cuando la ley exige declaracién expresa o cuando el
agente formula reserva o declaracién en contrario” (articulo 141 segundo
parrafo). Y légicamente incuestionable debe ser también en el ambito
publico: si una norma exige a la Administracién Pablica una manifesta-
ciéon expresa de voluntad para reconocerla juridicamente (por ejemplo,
cumpliendo alguna formalidad), o prohibe expresamente su expresiéon

(3) Cfr. por todos a GORDILLO, Agustin, Tratado de derecho administrativo, Tomo 3, 9°
edicién, Buenos Aires, F.D.A., 2007; p. 396 y ss.
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tacita, entonces, no es posible reconocer juridicamente la existencia de
voluntades tacitas.

De lo que se lleva dicho puede ser concluido que juridicamente es
posible reconocer una manifestacion tacita de voluntad de un determinado
sujeto de derecho, publico o privado, cuando se cumplan al menos las
tres siguientes condiciones. La primera, que haya habido manifestaciéon
expresa de una voluntad; la segunda, que desde esa voluntad manifestada
expresamente se concluya sin lugar a dudas una afiadida voluntad sobre
un asunto para lo cual el sujeto tiene derecho o competencia; y tercera,
que no exista una norma valida que ordene una manifestaciéon expresa de
voluntad o que expresamente prohiba una manifestacion tacita de voluntad.
Identificadas estas tres condiciones corresponde preguntarse si con base
en ellas es posible sostener que el Congreso de la Reptblica puede llevar
a cabo manifestaciones tacitas de voluntad.

De modo general, las manifestaciones de voluntad del Congreso
de la Reptiblica se pueden separar en normativas y politicas. ; Es posible
reconocer manifestaciones tacitas de voluntad de tipo normativo y de
tipo politico? Parece sencillo reconocer que el Congreso puede manifestar
tacitas voluntades normativas. Estas vendrian a estar conformadas por
todos los contenidos normativos que configuren posiciones juridicas y
que razonablemente pueden ser concluidos a partir de una o mas dispo-
siciones legales. Segtin esta definicion, la voluntad tacita del Congreso de
la Reptuiblica viene a coincidir con las normas implicitas que pueden ser
concluidas de la o de las disposiciones legales.

Por ejemplo, a partir del enunciado segtn el cual “[I]os Jueces no
pueden dejar de aplicar una norma cuya constitucionalidad haya sido
confirmada en un proceso de inconstitucionalidad (segundo parrafo
del articulo VI del Cédigo Procesal Constitucional), es posible concluir
la norma implicita (voluntad tacita del legislador) segun la cual “[e]
std permitido a los Jueces inaplicar una norma cuya constitucionalidad
haya sido confirmada en un proceso de inconstitucionalidad cuando sea
inconstitucional en un caso concreto”. Varias razones avalan la validez
formal y material de este enunciado normativo implicito®. Y es que, los
contenidos normativos implicitos no son exclusivos de las decisiones

4) Algunas las tengo mostradas en Los precedentes vinculantes del Tribunal Constitucional,
3% edicién, Lima 2018, pp. 91-94.
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expresas del Legislador constituyente, sino que son extensivos también
a las decisiones del Legislador parlamentario, aunque en menor medida
debido a que los enunciados de éste tienden a ser menos abiertos que los
enunciados de aquél.

Mas dificil, sin embargo, puede ser reconocer la posibilidad de mani-
festaciones t4citas de una voluntad politica por parte del Congreso de la
Republica. Se trata de indagar si el Congreso esta en condiciones materiales
de manifestar expresamente una voluntad juridica o politica de la cual
indubitablemente se pueda concluir tacitamente una afiadida voluntad
politica. Es decir, se trata de indagar si el Congreso de la Reptiblica en la
realidad tiene la posibilidad de manifestar expresamente una voluntad V1,
de la cual se pueda concluir inequivocamente una voluntad V2; de modo
que mientras la voluntad V1 se reconoce como una voluntad expresa,
la voluntad V2 se reconocerse indubitablemente como voluntad tacita.
Como no podia ser de otro modo, la voluntad tacita V2 sera reconocible
juridicamente como existente y eficaz, solamente si no existe una norma
que obligue a manifestar expresamente una tal voluntad al Congreso de
la Republica.

Esté l6gica es posible de ser encontrada en la manifestacion de
voluntad del Congreso sobre una cuestion de confianza presentada por
el Premier a nombre de todo el Consejo de Ministros cuando el contenido
de la cuestiéon de confianza presentada permite un espacio para que el
Congreso haga algo a través de los votos, y ese algo que haga impida la
ejecucion del contenido de la confianza solicitada, sin haber dicho nada
expreso o habiéndose manifestado expresamente a favor de la cuestion de
confianza solicitada. Pongamoslo con un ejemplo: si la confianza solicitada
por el Premier reclama del Congreso de la Republica aprobar la Ley L, y
el Congreso validamente (desde un punto de vista juridico) decide expre-
samente a través de los votos necesarios aprobar la Ley ~L (V1), entonces,
podra concluirse indubitablemente que el Congreso ha manifestado una
voluntad t4cita de negar la confianza al Premier (V2). Y esto habra sido asi
porque se cumplen los requisitos para reconocer existente la manifestacion
tacita de voluntad: existe una manifestacién expresa de voluntad (V1), de
la que inequivocamente se concluye una voluntad afiadida (V2), y no existe
una norma que ordene que la manifestacién de voluntad solo puede ser
expresa. Sin duda que seran supuestos extremadamente extraordinarios,
pero por extraordinarios no son imposibles de ocurrir.
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En este punto conviene destacar que existen situaciones en las
que la voluntad politica del Congreso de la Reptblica solo puede ser
manifestada expresamente, es decir, estd juridicamente prohibida
la manifestacion tacita de voluntad (aunque facticamente pueda ser
realizada). Dos ejemplos ayudaran.

El primero es que no podré ser sostenido, no por lo menos
validamente, que el Congreso de la Republica puede elegir a través
de una expresion tacita de voluntad a un miembro del Directorio del
Banco Central de Reserva; en este caso, para su eleccién se necesita
que los congresistas hayan expresado los votos correspondientes
segun las reglas previstas en el Reglamento del Congreso a favor de
un determinado candidato. Es decir, no es juridicamente posible que
exista una voluntad tacita de eleccion de los miembros del Banco
Central de Reserva. Y esto es asi por una razoén fécil de advertir:
existe una disposicién de la Constituciéon segtn la cual el Congreso
elige a tres directores “con la mayoria absoluta del nimero legal de
sus miembros” (articulo 86), es decir, esta ordenado que al menos 66
votos sean emitidos expresa y validamente a favor de un candidato
para ser elegido miembro del directorio del Banco Central de Reserva
del Pera.

Tampoco podra ser reconocido, y este es el segundo ejemplo,
que el Congreso de la Reptblica ha tomado la decisiéon politica de
censurar tacitamente a un Gabinete o a un Ministro, si es que no
ha manifestado expresamente su voluntad de censura a través de
los votos correspondientes, porque existe una disposicién constitu-
cional de la cual se concluye la orden de manifestar expresamente
la voluntad del Congreso a la hora de censurar a un Gabinete o a
un Ministro. Asi, “[tjoda mocién de censura contra el Consejo de
Ministros, o contra cualquiera de los ministros, debe ser presen-
tada por no menos del veinticinco por ciento del namero legal de
congresistas. Se debate y vota entre el cuarto y el décimo dia natural
después de su presentacion. Su aprobacion requiere del voto de més
de la mitad del nimero legal de miembros del Congreso” (articulo
132 segundo parrafo).

Pero este no es el caso del otorgamiento o rechazo de la confianza
que el Premier, a nombre del Consejo de Ministros, presenta al Pleno
del Congreso. No existe ninguna norma semejante a las mostradas en
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los dos ejemplos, y desde la cual se pueda concluir razonablemente,
que estd ordenado (y no solo permitido) al Congreso manifestar
expresamente su voluntad de rechazo u otorgamiento de la confianza
que le es solicitada o, dicho de otra forma, que esta prohibido darle
reconocimiento juridico a una manifestacién tacita de voluntad.

Con base en estas razones es posible reconocer situaciones en
las que el Congreso de la Reptblica pueda manifestar voluntades
tacitas. Una tal situacion, precisamente, puede acontecer en relacion
a la decision politica de otorgar o negar la confianza solicitada por
el Primer ministro o por un ministro individualmente, cuando el
contenido de la cuestién de confianza solicitada es de tal naturaleza
que permite una manifestacion técita de voluntad desde la cual es
posible concluir indubitablemente la voluntad de negar la confianza
solicitada. Con esto se da por incumplida la Gnica condicién necesaria
para considerar que existe juridicamente la prohibicién de manifes-
tacion tdcita de voluntad del Congreso de la Republica, y que fue
arriba apuntada en estos términos: que no pudieran ser dadas razones
para sostener que el Congreso de la Reptublica estd en condiciones
reales de llevar a cabo manifestaciones tacitas de voluntad.

Si esta en condiciones de llevarlo a cabo, y cuando tales mani-
festaciones ocurran deben ser reconocidas como juridicamente exis-
tentes y eficaces. Sostener la existencia de voluntades (normativas y)
politicas tacitas del Congreso de la Reptublica, significara reconocer
existencia y validez a la norma Ni'132, segtn la cual “Esta permi-
tido al Congreso de la Reptblica el rechazo tacito de la cuestion de
confianza”. Habra que insistir, respecto de las voluntades politicas,
que serdn situaciones excepcionales, pero la excepcionalidad no dice
nada en contra de su posibilidad real. También habra que insistir en
la idea segtn la cual el hecho que sean voluntades tacitas no signi-
fica que sean meras voluntades facticas, sino que son voluntades
juridicamente reconocidas.

En este punto, lo que corresponde hacer ahora es determinar
si efectivamente lo ocurrido el 30 de septiembre en el Congreso de
la Republica del Pert significé una manifestacion tacita de voluntad
del Congreso de rechazar la confianza presentada por el entonces
Premier del Solar.
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IV. No hubo negacion tacita de la confianza solicitada
1.  El contenido de la cuestion de confianza presentada

A. Las fuentes

Para saber si lo ocurrido ese dia en el Congreso de la Reptiblica confi-
gura o no una manifestacion tacita de voluntad, es importante conocer el
contenido de la cuestion de confianza solicitada. Para conocerlo se cuenta
con dos fuentes, una escrita y otra oral. La escrita estd conformada por el
Oficio N.° 260-2019-PR, de fecha 29 de septiembre de 2019, firmado por
el Presidente de la Reptiblica Martin Vizcarra y por el entonces Premier
Salvador del Solar, y dirigido al Presidente del Congreso Pedro Olaechea.
El texto del oficio es el siguiente:

“Tenemos el agrado de dirigirnos a usted, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 107° de la Constitucion Politica del Perd,
a fin de someter a consideracion del Congreso de la Republica,
con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, el Proyecto de
Ley que modifica el articulo 8 de la Ley 28301, Ley Orgénica del
Tribunal Constitucional.

Mucho estimaremos que se sirva disponer su tramite con el caréc-
ter de URGENTE, segtn lo establecido por el articulo 105 de la
Constitucion politica del Perd.

Sin otro particular, hacemos propicia la oportunidad para renovarle
los sentimientos de nuestra consideracién”.

En ejercicio de la iniciativa legislativa reconocida al Presidente de la
Reptblica (articulo 107 de la Constitucion), se presenta un proyecto de ley
de reforma de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional en su articulo
8, el cual regula el procedimiento de seleccion de magistrados del Alto
Tribunal. De la aprobacién de este proyecto de ley, el entonces Premier
del Solar, a través de una intervencién de 7 minutos, y esta es la fuente
oral, hizo cuestién de confianza de modo verbal la mafiana del lunes 30 de
septiembre de 2019. Luego de justificarla, concluy6 diciendo lo siguiente:

“Debido a nuestra preocupacién hemos presentado un proyecto
de ley para un proceso [de eleccion de magistrados del Tribunal
Constitucional] transparente, un proyecto de ley ya presentado ante
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este Congreso y por el cual en nombre del Consejo de Ministros
hago cuestion de confianza en este mismo momento, para que el
Parlamento decida si nos otorga la confianza y considera por lo tanto
que hay que hacer uso de transparencia, o para que nos la niegue si
considera que va a seguir adelante con ese procedimiento [de elec-
cién de magistrados del Tribunal Constitucional]. Muchas gracias
sefior Presidente”.

B. Lo que formo parte de la cuestion de confianza presentada

Del analisis de estas dos fuentes puede concluirse, sin duda alguna,
que el contenido de la cuestién de confianza fue la aprobacion del proyecto
de ley de reforma de la Ley orgéanica del Tribunal Constitucional presen-
tado. La cuestion es si también forma parte del contenido de la cuestion de
confianza la no eleccién de magistrados del Tribunal Constitucional con
las reglas de seleccion vigentes en ese momento. Pueden ser dadas razones
para sostener que el contenido de la confianza solicitada fue solamente la
aprobacion del proyecto de ley presentado debido a que tal proyecto ya se
habia hecho llegar al Congreso esa misma mafiana antes de la presentacion
del Premier al Pleno del Congreso, y a tal proyecto de ley hizo referencia
expresa el Premier en su solicitud del voto de confianza.

Sin embargo, aqui se considerara que forma parte del contenido de
la cuestion de confianza solicitada también la no eleccién de magistrados
del Tribunal Constitucional segtn las reglas vigentes en ese momento.
La principal razon que se mostrara para justificar esta incorporacion es la
siguiente: del completo discurso del Premier puede ser concluido razona-
blemente que la finalidad perseguida por el Ejecutivo era promover que
se eligiera como magistrados del Tribunal Constitucional a candidatos
idoneos moral y profesionalmente para el desempefio de tan altisima
responsabilidad, y para ello solicit6 la confianza del Congreso en dos
puntos: que no se utilizaran mas las reglas de seleccion vigentes, es decir,
que no se eligieran magistrados del Tribunal Constitucional segtn tales
reglas porque, a entender del Ejecutivo, no ofrecian la garantia de una
eleccion transparente que asegurase en la mayor medida de lo posible la
idoneidad moral y profesional exigida a los magistrados del Alto Tribunal;
y que se sustituyese esas reglas vigentes por unas nuevas recogidas en el
proyecto de ley que se habia presentado.
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Consecuentemente, dos son los elementos que componen el contenido
de la cuestion de confianza planteada por el entonces Premier del Solar a
nombre del Consejo de ministros: uno, que los magistrados del Tribunal
Constitucional no se elijan con las vigentes reglas de seleccién; y, el otro,
que se apruebe el presentado proyecto de ley de reforma de la Ley organica
del Tribunal Constitucional. Estos dos elementos, aunque distintos, van
estrechamente vinculados, de modo que han de ser acogidos ambos para
dar por otorgada la confianza, es decir, basta que se rechace a uno de ellos
para reconocer que se ha negado la confianza solicitada. No cabe duda
que por la tarde del mismo 30 de septiembre, el Congreso expresamente
decidi6 otorgar la cuestion de confianza solicitada, pero tal otorgamiento,
en todo caso, solo recay6 sobre la aprobacién del proyecto de ley, al cual
se comprometia a tramitar, debatir y aprobar. Pero tal otorgamiento no
incluy¢ el elemento referido a la eleccién de magistrados. Por esta razon,
en adelante la argumentacion estara destinada a establecer si ha habido
o no por parte del Congreso, un rechazo al menos de la confianza en la
parte que solicitaba no elegir a magistrados del Tribunal Constitucional
con las vigentes reglas de seleccion.

C. No forma parte de la cuestion de confianza la modificacién de la
agenda para atender inmediatamente el proyecto de ley remitido
con caracter de urgente

Con base en esta apuntada conclusién no puede considerarse como
parte de la confianza solicitada la alteracién de la agenda de la sesién
de la mafiana del lunes 30 de septiembre para introducir en ella como
primer punto, el debate acerca de la cuestion de confianza presentada por
el Premier. Se ha afirmado que debido a que el proyecto de ley presen-
tado por el Presidente fue remitido con caracter de urgente, formé parte
de la cuestién de confianza la obligaciéon del Congreso de la Reptblica
de tramitar inmediatamente la aprobacién de tal proyecto de ley con la
correspondiente modificacién de la agenda acordada para esa mafiana.
Sin embargo, a esta razén no puede serle reconocida correccion.

En la Constitucion se ha establecido que “[t]ienen preferencia del
Congreso los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con caracter de
urgencia” (articulo 105 de la Constitucion). Pero esto no significa que el
Congreso de la Reptiblica, de la mano de su Junta de portavoces, tenga la
obligacion de tramitarlo inmediatamente, ni mucho menos la obligacién
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de alterar los puntos de una agenda de sesion previamente acordada y
comunicada. Es verdad que tampoco lo tiene prohibido, pero es claro que
no se estd ante una obligacién cuya desatencion implicase una consecuencia
juridica. Es mds, cuando el Reglamento regula las proposiciones de ley
remitidas por el Ejecutivo con caracter de urgente, lo hace para disponer
que la exoneracion de los trdmites de envio a comisiones y prepublicaciéon
debe aprobarse “por la mayoria del namero legal de los miembros del
Congreso alli representados” (articulo 31-A); para disponer como requisito
especial que “[l]as proposiciones de ley presentadas en uso de la facultad
que le concede el Articulo 105 in fine de la Constitucion Politica, deben ir
acompafiadas con la solicitud de tramite urgente (articulo 76.1.a.), y en fin,
para disponer que la Junta de Portavoces “con el voto de los tres quintos
de los miembros del Congreso alli representados, puede exonerar de algtin
requisito en forma excepcional, en caso de proposiciones remitidas por
el Poder Ejecutivo o que se consideren urgentes” (articulo 77), requisito
de forma referido a la presentacion de la proposicion de ley y regulados
en el articulo 76.

De modo que no es posible sostener que en tanto la cuestion de
confianza versaba sobre la aprobacion de un proyecto de ley que fue remi-
tido por el Ejecutivo con carécter de urgente, el Congreso de la Reptblica
tenia la obligacion de atenderlo inmediatamente como parte de la cuestion
de confianza presentada. Asi, la no modificacion de la agenda para atender
inmediatamente el proyecto de ley urgente no tiene posibilidad juridica
de significar un rechazo de la cuestion de confianza presentada.

D. Noforma parte de la cuestion de confianza la suspension de la sesién
de seleccién de magistrados

Tampoco formé parte del pedido de confianza la suspension de la
sesion de eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional agendada
para la mafana del mencionado dia 30 septiembre. Sostener lo contrario
es confundir la causa con el efecto: la sesién de eleccion de magistrados
(causa) se confunde con la eleccién de los magistrados (efecto). Lo vedado
por la cuestiéon de confianza planteada, no es la realizaciéon de la sesion
en si misma porque su sola realizacién no aseguraba necesariamente el
resultado vedado por la cuestién de confianza que era, recordémoslo una
vez mas, la eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional con
las entonces vigentes reglas de seleccion; y es que de la realizacién de la
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sesion de eleccién de magistrados también podia obtenerse como resultado
la no eleccion de ninguno de los candidatos por no recibir alguno de ellos
el nimero de votos exigidos constitucionalmente. La realizacién de la
sesion parlamentaria en si misma no tiene significado juridico de cara ala
confianza solicitada porque de tal sesion era posible obtener dos resultados,
y solo uno de ellos era el proscrito por la cuestién de confianza presentada.

Esta advertencia tiene importantes consecuencias, de las que ahora
solo podré ocuparme de dos relevantes. La primera es que no puede ser
considerada denegada, ni expresa ni tacitamente, la confianza al Premier
y al Consejo de Ministros por el hecho de haber rechazado el Pleno del
Congreso, y mediante la correspondiente votacion, la mocién de orden del
dia firmada por varios congresistas (Huilca, Donayre, entre otros). Esta
mocion proponia que el Congreso de la Reptuiblica acordase “[c]ancelar
y dejar sin efecto la eleccién de magistrados del Tribunal Constitucional
programada para el Pleno del 30 de septiembre de 2019 y poner como
tnico tema de agenda el planteamiento de la cuestién de confianza en los
términos expuestos por el Oficio N.° 231-2019-PCM/DM [en realidad,
debe entenderse Oficio N.° 260-2019-PR]”.

Sin duda que aqui hubo una manifestacién expresa de voluntad por
parte del Congreso de la Reptiblica. Pero tal manifestacion expresa no recay6
sobre alguno de los dos elementos que arriba han sido identificados como
parte del contenido de la cuestién de confianza presentada, de modo que
no puede reconocerse como una negacioén expresa de la confianza solici-
tada. Tampoco puede considerarse como denegada tacitamente debido
a que de tal manifestacion expresa de voluntad no puede concluirse de
ninguna manera -ni tan siquiera de modo dubitable- que el Congreso de
la Republica ha elegido a los miembros del Tribunal Constitucional segtn
las reglas vigentes de seleccién, y esto es asi por ausencia de conexién
l6gica entre la causa (la manifestacion expresa de rechazo a la mocién de
orden del dia) y la consecuencia que se le pretende atribuir (la seleccién
de los magistrados). A lo mas, lo que indubitablemente transmitia como
voluntad tacita del Congreso era su deseo de elegir a los miembros del
Tribunal Constitucional segtn las vigentes reglas de seleccién, pero no
formaba parte del contenido de la cuestion de confianza que el Congreso
no desease seleccionar a los magistrados del Tribunal Constitucional segtin
las existentes reglas de seleccion. Mientras no se eligiese al menos a un
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magistrado del Tribunal con las vigentes reglas de seleccion, el deseo de
(la mayoria de) el Congreso no tiene relevancia juridica.

Imaginemos por un momento que, rechazada la mocién de orden
del dia, e iniciado el proceso de seleccion de magistrados del Tribunal
Constitucional segin las reglas vigentes, el Congreso de la Reptiblica no
hubiese conseguido elegir a ningtin magistrado porque ninguno alcanzé
los 87 votos constitucionalmente exigidos para ello. La voluntad juridica
expresamente manifestada habria sido la no eleccion de magistrados segtin
las vigentes reglas de seleccion. Pues bien, habria sido exactamente esta
misma voluntad la que se habria considerado juridicamente expresada si
el Pleno del Congreso hubiese decidido suspender la sesion de seleccion
de magistrados del Tribunal Constitucional.

En efecto, ya se hubiese suspendido la sesion, o no habiéndose suspen-
dido la sesién ninguno de los candidatos votados hubiese alcanzado los
votos requeridos para ser elegido magistrado del Tribunal Constitucional,
la situacion juridica habria sido la misma: en uno y otro caso el Congreso
de la Repuiblica hubiese manifestado una misma voluntad de no elegir a los
miembros del Tribunal Constitucional con las vigentes reglas de seleccion,
que es precisamente lo que se pretendia con la cuestién de confianza y que,
por esa razdn, en cualesquiera de estas dos situaciones el Presidente de la
Reptblica no hubiese podido dar por rechazada la cuestion de confianza.

Sin duda que tampoco podria haber dado por aprobada la cuestion
de confianza, no por lo menos completamente, porque ain quedaba un
elemento mas del contenido de la cuestion por ser objeto de manifestaciéon
de voluntad del Congreso: el otorgamiento de la confianza sobre la aproba-
ciéon del proyecto de ley presentado, y cuyo otorgamiento expreso ocurrié
en la sesion de la tarde del mismo dia 30 de septiembre. Incluso habria sido
posible reconocer una aprobacién tacita de la cuestion de confianza si el
Congreso sin votar la cuestion de confianza para otorgarla expresamente,
hubiese realizado actos positivos de ejecucion de la confianza solicitada,
por ejemplo, si hubiese decidido exonerar de dictamen de comision al
proyecto de ley presentado por el Presidente de la Reptblica, y hubiesen
inmediatamente procedido a votarlo para aprobarlo.

El singular contenido de la cuestion de confianza presentada, puede
permitir una declaraciéon expresa de voluntad para otorgarla (o para
no otorgarla), y permite que al margen de una tal declaracion expresa,
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el Congreso haga segtn (o en contra de) el contenido de la cuestién de
confianza presentada. Lo que normalmente ocurrira es que tanto la decla-
racion como el hacer coincidan, pero, excepcionalmente, puede no coinci-
dir. Es entonces cuando cobra relevancia diferenciar las manifestaciones
expresas de voluntad (la declaracién) de las manifestaciones tacitas de
voluntad (las acciones), para, en caso de contradiccién, dar, como regla
general, prevalencia a la accién sobre la declaracién. En el caso concreto
hubo una manifestaciéon expresa de voluntad a través de la cual el Congreso
declaré otorgar la confianza solicitada; pero, ;1o que hizo se condecia con lo
declarado? Es decir, los hechos ocurridos en la sesiéon de eleccion de magis-
trados de la mafiana del 30 de septiembre ;significé una contradiccion
con el declarado otorgamiento de la confianza ocurrido por la tarde de
ese mismo dia? Responder a esta interrogante exige irremediablemente
saber si el Congreso de la Reptiblica efectivamente o no eligi6 al menos a
un miembro del Tribunal Constitucional. Esto coloca la argumentacién en
la segunda consecuencia antes anunciada, como a continuacion se tratara.

2. (El Congreso eligi6 efectivamente al menos a un magistrado del
Tribunal Constitucional?

La segunda consecuencia que se origina del hecho que el contenido
de la cuestion de confianza haya sido que los magistrados del Tribunal
Constitucional no se elijan con las vigentes reglas de seleccion, es que no
existe manera juridicamente valida de considerar denegada, ni expresa ni
tacitamente, la confianza solicitada por el entonces Premier del Solar, si
es que el Congreso de la Reptblica no ha elegido efectivamente al menos
a un magistrado del Tribunal Constitucional con base en las reglas de
seleccion vigentes.

Asi, y en referencia a lo finalmente acontecido la mafiana del lunes
30 de septiembre, si el proceso de seleccién de magistrados del Tribunal
Constitucional se llevé a cabo cumpliendo con las exigencias previstas
en el Reglamento del Congreso para formar validamente la voluntad
del Congreso de la Reptblica, y este eligié como miembro del Tribunal
Constitucional a Gonzalo Ortiz de Zevallos, entonces, podréa concluirse
que efectivamente el Congreso de la Republica ha manifestado juridi-
camente una voluntad expresa de seleccion de magistrado del Tribunal
Constitucional al mencionado candidato y, a la vez, se podré reconocer
que de esa voluntad expresa se concluye de modo indubitable la voluntad

56



LA INCONSTITUCIONAL DISOLUCION DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA...

de no otorgar la confianza solicitada por el Premier. En este supuesto
podra ser reconocido que el Congreso de la Reptiblica neg6 tacitamente
la confianza solicitada.

Si, por el contrario, el Congreso de la Republica no ha elegido efecti-
vamente como miembro del Tribunal Constitucional al candidato Gonzalo
Ortiz de Zevallos, ya sea porque no ha cumplido las reglas constitucional
y legalmente previstas para dar por formada véalidamente la voluntad del
Congreso, o habiéndolas cumplido el proceso de formacién de la voluntad
del Congreso no ha terminado, o ambas posibilidades a la vez, entonces,
debera concluirse que no existe manifestacion juridica de voluntad por
parte del Congreso, lo que hace l6gica y juridicamente imposible sostener
que la confianza solicitada ha sido denegada incluso tacitamente.

(Cual de estas dos situaciones ha acontecido en la realidad? La
respuesta no puede ser sostenida clara e indubitablemente porque no
hay claridad en los hechos acontecidos. Todos parecen admitir que efec-
tivamente se presentaron dos recursos de reconsideracion (se obviara el
recurso de nulidad de la Congresista Foronda, debido a que finalmente
su voto quedo excluido del computo de votos a favor del candidato Ortiz
de Zevallos). Pero en lo que existe desacuerdo es en si tales recursos estan
o no pendientes de resolucion.

El Presidente del Congreso sostiene que los recursos fueron presen-
tados ya cerrada el acta de elecciéon del magistrado y que, en aplicaciéon
del articulo 58 del Reglamento del Congreso®, fueron recursos extempo-
raneos que se tienen por no presentados. Por su parte, los congresistas
Huilca, Arana y Costa (integrantes de la Comisién Permanente que se
instal6 luego de la disolucién del Pleno del Congreso), han remitido una
carta al Presidente del Tribunal Constitucional en la que sostienen que “[l]
a eleccion del sefior Ortiz de Zeballos Olaechea no es firme pues existen
dos recursos presentados sobre la votacion”®, los cuales esperan aun de
resoluciéon porque “existe un criterio parlamentario acordado hace 15
afnos segin el cual el verdadero limite a la admisién de los recursos de
reconsideraciones no es la aprobacién o dispensa del tramite [el cierre del

) Segtn el cual, “[n]o se puede presentar reconsideraciones después de aprobada el
acta o de la dispensa de dicha aprobacién”.

(6) Carta del 14 de octubre de 2019, tercer parrafo.
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acta] sino la ejecuciéon misma del acuerdo”®, y en este caso el acuerdo -la
eleccion del candidato Ortiz de Zevallos-, ain no ha sido ejecutado.

Saber si juridicamente existen o no recursos por resolver es tremen-
damente trascendente para determinar si efectivamente se ha elegido o
no a un miembro del Tribunal Constitucional con las reglas de selecciéon
vigentes, es decir, para saber si efectivamente nacié al mundo juridico la
voluntad expresa del Congreso de la Reptblica de elegir a un miembro
del Tribunal Constitucional y, con base en ella, si efectivamente es posible
concluir de modo indubitable la voluntad tacita de negacion de la confianza
solicitada por el Premier. Si existen recursos por resolver no serd posible
reconocer juridicamente una voluntad expresa de eleccién de un magistrado
del Tribunal Constitucional y, consecuentemente, no sera reconocible una
voluntad tacita de negacién de la confianza solicitada; mientras que, si
no existen recursos por resolver, habra que reconocer juridicamente una
voluntad expresa del Congreso de eleccion del magistrado y con ella, la
voluntad técita de negar la confianza presentada.

No sera posible aqui dilucidar la verdad de los hechos que permi-
tan a su vez sostener como consecuencia juridica una u otra de las dos
posibles alternativas. Pero de esta descrita situacion si es posible formular
conclusiones ciertas. La primera de ellas es que no existe seguridad de
que el Congreso de la Reptblica haya finalizado el proceso de seleccién y
de que efectivamente haya elegido al candidato Ortiz de Zevallos como
miembro del Tribunal Constitucional. A partir de aqui, y esta es la segunda
conclusién, dos escenarios son posibles: uno, considerar que si ha habido
manifestacién expresa de voluntad de eleccion del magistrado, pero debido
a la incertidumbre existente respecto de su nacimiento no es posible reco-
nocer que de ella se desprende indubitablemente una manifestacion tacita
de voluntad de negar la confianza; y dos, considerar que no ha habido
manifestacion expresa de voluntad de eleccion de magistrado y, conse-
cuentemente, considerar que no ha habido manifestada (ni dubitable ni
indubitablemente) voluntad tacita de negar la confianza solicitada, sino
que, en todo caso, lo que ha habido es un rechazo tacito de la confianza
solicitada. Consecuentemente, y como tercera conclusién, en ningtin caso
lo ocurrido la mafiana del 30 de septiembre permite dar por denegada, por
lo menos juridicamente, la confianza solicitada por el entonces Premier

(7) Idem., cuarto parrafo.
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del Solar. No se olvide que lo exigido para reconocer a una voluntad técita
como juridicamente existente, es que ella se desprenda indubitablemente
de una manifestacion expresa de voluntad. En este caso, no es posible
reconocer el caracter indubitable exigido.

V. Conclusion: El Presidente de la Republica ha incurrido
en inconstitucionalidad

En edicién extraordinaria del diario oficial El Peruano del 30 de
septiembre, se publicé el Decreto Supremo N° 165-2019-PCM, en cuyo
articulo 1 se decreta “[d]isuélvase el Congreso de la Reptublica por haber
negado la confianza a dos Consejos de Ministros del gobierno elegido
para el periodo 2016-2021, manteniéndose en funciones la Comision
Permanente”. Llega a esta decision el Presidente de la Reptblica porque
entendié que en la sesién de la mafiana de ese dia, “el Congreso negé
la confianza presentada por el Presidente del Consejo de Ministros en
la fecha”®. El Presidente da por denegada la confianza por dos razones:
primera, por la “negativa de suspender el procedimiento de seleccién de
magistrados [al Tribunal Constitucional]”; y segunda, por la “negativa
(...) de brindar las garantias suficientes para que esta seleccion garantice
la mayor legitimidad posible al Tribunal Constitucional”®.

Para el analisis sobre la correccién de las razones mostradas es
importante recordar lo que arriba fue justificado como los dos elementos
que conformaron el contenido de la cuestion de confianza presentada por
el Premier del Solar al Pleno del Congreso: la no eleccién de magistrados
al Tribunal Constitucional segtn las vigentes reglas de seleccién; y la apro-
bacién del proyecto de ley de reforma de nuevas reglas de seleccién de
tales magistrados. La consecuencia necesaria es considerar que no forma
parte de la cuestion de confianza presentada ni la suspensién del procedi-
miento de seleccidn, ni la sefialada dacién de garantias. Desde esta l6gica
debe ser sostenido que las dos razones presentadas por el Presidente de
la Reptblica en el decreto de disolucién, son razones incorrectas.

En primer lugar, porque ambas se construyen desde la realizacion
de la sesion de eleccion de magistrados y no desde el resultado de la
misma, es el resultado de eleccién de magistrados el que estaba proscrito

(8) Decreto Supremo N° 165-2019-PCM, considerando cuarto.
9) Ibidem.
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por la cuestién de confianza solicitada, es decir, se comete el error arriba
advertido: confundir la causa con su consecuencia: advertida la presencia
de la causa dar por efectivamente producido como consecuencia uno de
los dos resultados posibles desde esa misma causa; y en segundo lugar
porque la situacién juridica producida habria sido exactamente la misma si
se hubiese suspendido la sesién de selecciéon de magistrados, que sino se
hubiese suspendido la sesién y no se hubiese elegido a ningtin magistrado
del Tribunal, pues en una y otra situaciéon habria sido irrelevante que se
hayan o no brindado garantias de legitimidad porque, finalmente, nadie
habria sido elegido. Ninguna de las dos razones mostradas por el Tribunal
Constitucional, ademas, permite reconocer de modo indubitable que ha
habido expresion tacita de voluntad del Congreso de la Reptblica de negar
la confianza planteada, y solo una manifestacién tacita de voluntad es la
que habria habilitado al Presidente de la Reptblica a dar por denegada
la confianza solicitada.

Pero no solo las razones mostradas por el Presidente impiden reco-
nocer la existencia de una voluntad tacita de negar la confianza solicitada,
sino que, en rigor, no existe ninguna razén que correctamente pueda ser
planteada a favor de que efectivamente el Congreso ha expresado una tal
voluntad técita. No reiteraré la justificacion presentada en los apartados
anteriores, ahora solamente recordaré que hay certeza de que no existe
seguridad de que el Congreso de la Reptblica haya juridicamente (que es lo
que interesa aqui) elegido al candidato Ortiz de Zevallos como miembro del
Tribunal Constitucional, consecuentemente, hay la certeza de que no existe
la seguridad de que el Congreso cumplié con lo vedado por la cuestion de
confianza solicitada y, consecuentemente también, no hay la seguridad de
que la confianza solicitada haya sido denegada tacitamente.

Aun asumiendo existente, como aqui se ha justificado, la norma
constitucional que excepcionalmente permite identificar manifestaciones
tacitas de la voluntad por parte del Congreso (la norma Ni"132), los hechos
acontecidos no permiten reconocer la existencia de unos hechos concluyentes
a partir de los cuales se pueda reconocer sin duda alguna, la existencia de
una manifestacion tacita de voluntad de negar la confianza solicitada. Sino
es posible concluir un rechazo tacito de la confianza solicitada, entonces,
no ha habido negacién de confianza al Consejo de Ministros presidido
por el entonces Premier del Solar y, consecuentemente, no se ha negado
la confianza por segunda vez a un Consejo de ministros. Esto significa
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que no se ha cumplido el supuesto de hecho previsto en la norma N134
que habilita al Presidente de la Republica a disolver el Congreso. Asi las
cosas, el Presidente de la Republica ha incurrido en inconstitucionalidad
porque ha ejercido una atribucién sin que se haya cumplido el supuesto
exigido para ejercerla.

En su mensaje a la nacién anunciando que habia tomado la decisién
de disolver el Congreso, el Presidente de la Reptblica refiri6 que se habia
denegado facticamente la confianza al Consejo de Ministros. Y estaba en
lo cierto. No existe voluntad juridica, ni expresa ni tacita del Congreso,
de rechazar la confianza solicitada; pero si hubo actos (incluidos el inne-
cesario y reprochable maltrato que el entonces Premier del Solar sufri6
en su intento de acceder al recinto parlamentario) que en si mismos no
han producido ningtn efecto juridico ni aun acudiendo a presunciones
legales, y que solo permiten concluir que, si hay que hablar de negacion de
la confianza, ésta solamente ha podido ser factica. Pero una tal negaciéon
por no tener reconocimiento juridico, no alcanza para dar por cumplido
con el supuesto juridico previsto en la mencionada norma N134.

Se ha sostenido que quien solicita la confianza es a quien corresponde
decidir si desde un determinado comportamiento la confianza ha sido o
no otorgada. Pensando en contextos, normalmente privados, en los que
estd permitido un relevante grado de subjetividad en quien solicita la
confianza a alguien o ha depositado la confianza en alguien, para deter-
minar si la confianza ha sido o no otorgada, o si ha sido o no defraudada,
tal subjetividad nunca puede construirse de espaldas a las exigencias del
principio de razonabilidad, no por lo menos si pretende reconocer validez
y eficacia juridica. Pero este no fue el contexto en el que se desenvuelve la
cuestion de confianza presentada por el Premier del Solar. En este contexto
la subjetividad practicamente desaparece y la exigida razonabilidad se
concreta a través de una serie de reglas juridicas que regulan, precisamente
y para objetivarla, el otorgamiento o la negacién de la confianza solicitada
por el Premier. La justificacion es sencilla de entender: se pone en juego
un elemento esencial de nuestro sistema politico democratico como es la
separacién y consecuente equilibrio de poderes. De modo que no existe
subjetividad del Presidente de la Reptublica que permita convertir una
realidad meramente factica, en otra juridica, para asignarle un significado
juridico que no tiene.
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Precisamente porque esta en juego un tal elemento esencial es que el
Presidente de la Republica solo puede dar por negada la confianza cuando
tal negacion se ha configurado a través de una manifestacién expresa de
voluntad del Congreso de la Reptiblica con la valida emision de los votos
correspondientes, o cuando tal negacién pueda ser concluida sin ningtn
tipo de duda a partir de una manifestacién expresa y juridica de voluntad
del Congreso. Si alguna duda existiese, el Presidente de la Reptblica no
puede dar por denegada la confianza solicitada. Asilo reclama el decisivo
valor juridico y relevante significado politico de la separacién y equilibrio
de poderes como base de nuestro sistema democrético; de modo que, si
existe duda, se debe estar a lo que mas favorece al sistema democratico
(in dubio pro democratiam). Pero en los hechos, nada de esto ocurrié. En
efecto, en este caso no solo no hubo manifestacién expresa de voluntad
del Congreso de rechazo de la confianza solicitada, sino que ademéas hubo
manifestacion expresa de voluntad para otorgarla; en este caso, no existe
la seguridad de que el Congreso haya efectiva y juridicamente elegido a
un magistrado del Tribunal Constitucional segin las reglas de selecciéon
vigentes; y a pesar de todo ello, el Presidente Vizcarra interpret6 apresu-
radamente los hechos para concluir el rechazo de la confianza y tomar la
decisién, inconstitucional como se ha justificado, de disolver el Congreso
de la Republica.

VI. El Cierre

Gonzalo Ortiz de Zevallos dirigié al Presidente del Tribunal
Constitucional un documento en el que le solicitaba se programe la fecha
y hora de su juramentacién como magistrado del Tribunal Constitucional.
El pedido fue rechazado por cinco votos a dos. Textualmente lo que
informo el Alto Tribunal en su pagina oficial fue que “[e]n relacién al
pedido de incorporacion del sefior Gonzalo Ortiz de Zevallos Olaechea
como magistrado del Tribunal Constitucional, con los votos a favor de los
magistrados Blume Fortini, Miranda Canales, Ramos Nufez, Ledesma
Narvéez y Espinosa Saldafia Barrera; y los votos en contra de los magis-
trados Sardon de Taboada y Ferrero Costa, no autorizar al presidente del
Tribunal Constitucional a tomarle el juramento, en tanto no concluya el
procedimiento parlamentario correspondiente”. Esta decisién, asi como
la razén que la sostiene, confirman la inconstitucionalidad en la que ha
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incurrido el Presidente de la Republica al decidir disolver el Pleno del
Congreso de la Reptblica.

Alo largo de estas paginas se ha descartado que conformen el conte-
nido de la confianza solicitada tanto la modificacién de la agenda parla-
mentaria para atender inmediatamente el proyecto de ley que con caracter
de urgencia remiti6 el Presidente de la Reptiblica, asi como la suspension
de la sesion de eleccién de magistrados del Tribunal Constitucional. Y se
ha sostenido que tal contenido de confianza solicitada estaba integrado por
la no eleccion de magistrados segin las reglas de seleccién vigentes, y la
aprobacién del proyecto de ley que modificaba las reglas de seleccién de
magistrados. Con base en esta justificacion, debe concluirse que no es posi-
ble, ni l6gica ni juridicamente, sostener que el Congreso de la Reptiblica ha
denegado tacitamente la confianza solicitada por el Presidente del Consejo
de Ministros de no elegir a magistrados del Tribunal Constitucional segtin
las vigentes reglas de seleccidn, y a la vez sostener que el Congreso de la
Reptblica no ha elegido como magistrado del Tribunal Constitucional
al candidato Ortiz de Zevallos. O el Congreso ha elegido magistrado del
Tribunal Constitucional y, consecuentemente, ha negado tacitamente la
confianza solicitada; o el Congreso no ha elegido magistrado del Tribunal
Constitucional y, entonces, no ha denegado la confianza solicitada.

Si, como se justificé también, la denegatoria factica de la confianza
no existe juridicamente y, por tanto, no puede ser tomada en cuenta por
el Presidente para dar por cumplida la causal que le habilita a disolver el
Congreso; si, también como se justificd, solo es posible reconocer como
expresion tacita de voluntad aquella que se desprende indubitablemente de
una manifestacion expresa de voluntad; entonces, al no haber el Congreso
elegido juridicamente al menos a un magistrado al Tribunal Constitucional,
no existe voluntad expresa desde la cual concluir, y mucho menos indu-
bitablemente, la voluntad tacita de rechazo de la cuestion de confianza
presentada. De esta manera, queda confirmado que no se habia cumplido
el supuesto de hecho que habilitaba al Presidente de la Reptblica a disol-
ver el Pleno del Congreso de la Reptblica, de modo que la disolucién
decidida aparece como el ejercicio extralimitado e inconstitucional de la
atribucién reconocida.
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Pedro Pablo Kuczynski®, el rookie en el ejecutivo nacional que era Martin
Vizcarra, encontrard como alternativa, entre la panoplia constitucional, el
recurso a la cuestion de confianza para alcanzar la meta de autogenerar

(*)  Elautor es profesor de Derecho y Gestién Parlamentaria en la Facultad de Derecho
de la Pontificia Universidad Catélica del Pert y de la Maestria en Derecho
Constitucional en la Escuela de Posgrado de la Universidad San Martin de Porres.
Ha sido funcionario y asesor parlamentario en el Congreso de la Reptblica entre
el afo 1980 y la actualidad.

(1) Sobre la cuestion de la vacancia puede revisarse los textos del autor publicados
con los titulos “Lo debido y lo indebido en el juicio politico. Entre el indulto y la
vacancia”, y “La finalidad de la incapacidad moral permanente como causal de
vacancia presidencial y la interdiccion circunstancial de la reeleccion presidencial
y parlamentaria”. El primer texto, publicado en 2018, en Derechos Fundamentales.
Actas de las 111 Jornadas Nacionales de Derechos Fundamentales, ed. Palestra (pp.
165-214). El segundo, publicado en 2019, en Derechos Fundamentales. Actas de las IV
Jornadas Nacionales de Derechos Fundamentales, ed. Palestra (pp. 245-282). Los enla-
ces digitales para ambas publicaciones pueden encontrarse en https://es.scribd.
com/document/ 385202785/ CDG-Lo-debido-y-lo-indebido-en-el-juicio-politico-
Entre-el-indulto-y-la-vacancia; y en https:/ / es.scribd.com/ document/ 421764845/
CDG-La-finalidad-de-la-incapacidad-moral-permanente-como-causal-de-vacancia-
presidencial-y-la-interdiccion-circunstancial-de-la-reeleccion-presidencia
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la dimisién y prevalecer en la arena politica, sin contrincantes en el frente
parlamentario y, por afiadidura, con un margen favorable, y perceptible,
o aparente, de reconocimiento y aprobacién popular.

Las sefiales que perfilaban inicialmente el escenario hostil en el
que el azar permite emerger a Vizcarra aparecen durante el gobierno de
Kuczynski, su mentor y predecesor. Esas eran las huellas dejadas por un
curso deliberado de accion que se dirigi6 a desestabilizar si no, ademas,
a obstaculizar, la plenitud de la capacidad de accion del gobierno @.
Probablemente el preludio y la indicaciéon menos dudosa de la hostilizacién
lo constituye la interpelacién contra el ministro de educacion Jaime Saavedra
Chanduvi, que tuvo lugar el 7 de diciembre de 2016 ©. La interpelaciéon
fue sucedida por la mocién de censura en su contra ¥, la que luego de
aprobarse por 78 votos a favor, ninguno en contra y ninguna abstencion,
generod su dimisién ©).

(2) Lo que hoy puede deducirse como ese curso deliberado de accion dirigido a desestabilizar
y aobstaculizar la plenitud de la capacidad de accion del gobierno, no era claro ni evidente
por si mismo cuando emergia la circunstancia de la censura y de las posteriores
interpelaciones y censuras entre diciembre de 2016 y setiembre de 2017, que concluye
en los intentos de vacancia de Kuczynski en diciembre de 2018 y marzo de 2018
en el escenario politico. Dificil si no aventurado habria sido inferirlo entonces,
cuando atin no habia cuajado el conjunto de rasgos de un patrén de acciéon en la
mayoria parlamentaria. La frase comentada, por lo tanto, resulta de la apreciaciéon
del conjunto de sefiales o de signos que estructuran un semblante o prototipo de
accion, conducido, mas que soélo aparentemente, por un mismo dnimo de minado
de la figura del adversario que ha sido posible reconstruir sélo aprés coup.

Frente a este patrén sera que emerge la respuesta del lado contrario, el que s6lo
asimilard la estrategia de la mayoria parlamentaria cuando suma uno a uno los
golpes aplicados y cae en cuenta que. el curso de accion de esa misma mayoria, no
se inspiraba precisa, ni auténticamente, en el deseo genuino de bienestar de la repa-
blica ni, obviamente, una actitud del todo sana de control del gobierno. Maliciar la
hostil animosidad de la mayoria se convierte asi en la clave que permitira advertir
en el quiebre del gobierno en marzo de 2018 el inicio del contra ataque con una
estrategia cuyo fin tltimo debia ser aniquilar de modo definitivo con un contrin-
cante que, al menor descuido, podia actuar de modo implacable.

3) La interpelaciéon se present6 con la Mocién de Orden del Dia 1083, presentada el
23 de noviembre, y aprobada el 1 de diciembre de 2016.

(4) La censura se presenté con la Mocién de Orden del Dia 1308, el 9 de diciembre, y se
aprobo el 15 de diciembre.

(5) La dimisién se acepté con Resolucién Suprema 315-2016-PCM, publicada el 18 de
diciembre de 2016.
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A este primer signo de belicosidad parlamentaria le sucedieron

las interpelaciones a los ministros de Transportes ©, del Interior @, y
de Educacion ®, ademas del rechazo a la cuestion de confianza presentada
por el ministro de Economia y Finanzas ©. A propésito de la interpelacion
ala ministra de Educacion, y ante la inminencia de una mocién de censura
en su contra, se produjo la negacioén de confianza al gabinete Zavala, y con
ella la primera crisis total del gabinete ™. No debiera hacer falta que se

Q)

(10)

La interpelacion al ministro Vizcarra Cornejo se realizé el 18 de mayo de 2017, luego
de aprobada la Mocién de Orden del Dia 2311, que se present6 el 4 de mayo. Su
renuncia fue aceptada mediante la Resolucién Suprema 70-2017-PCM, publicada el
26 de mayo de 2017.

La interpelacion al ministro Carlos Basombrio Iglesias se originé en la Mocién de
Orden del Dia 2657, presentada el 8 de junio de 2017, y aprobada el 13 de junio. Tuvo
lugar el dia 21 de junio de 2017, y no fue sucedida por una mocién de censura.

La interpelacién contra la ministra Marila Martens Cortés se inicia con la Mocién de
Orden del Dia 3288, presentada el 17 de agosto de 2017, y aprobada el 25 del mismo
mes y afo. La interpelacién aconteci6 el 8 de setiembre de 2017.

El ministro de Economia y Finanzas Alfredo Thorne Vetter, fue invitado mediante
Mocién de Orden del Dia 2734, presentada el 15 de junio de 2017. Se present6 en el
Congreso el 16 de junio, luego de lo cual hizo cuestién de confianza de su perma-
nencia en el gabinete, a propdsito de la comunicacién que fue objeto de difusiéon en
los medios relacionada con la entrevista que tuvo con el Contralor Edgar Alarcon,
sobre el denominado “caso Chinchero”. La cuestiéon de confianza fue rechazada el
21 de junio, por contar sélo con 11 votos a favor, 88 en contra y 2 abstenciones. Su
renuncia fue aceptada mediante Resoluciéon Suprema 91-2017-PCM, publicada el
24 de junio de 2017.

El ministro Fernando Zavala Lombardi hizo cuestién de confianza de la permanen-
cia de la ministra de Educacion el 13 de setiembre de 2017. Con el oficio 178-2017-
PCM/DPCM comunica que a lo largo de mi gestion se han presentado situaciones que
han dificultado la implementacion de politicas de Estado, afectando la gobernabilidad del
pais. En este contexto, en las tiltimas semanas se ha evidenciado la intencion de socavar una
politica de Estado, esta vez en materia de Educacion, que tiene en la reforma por la calidad
de la educacion y en la evaluacion de docentes sus principales pilares y respecto de las cuales
existe pleno consenso en la sociedad. Sobre ellas no hemos retrocedido ni retrocederemos.
Consideramos que la mocion de censura anunciada a la Ministra de Educacion, Marilii
Martens Cortés, sumada a la del ministro anterior en la misma cartera, forma parte de esta
conducta de socavar las politicas de Estado que busca implementar este gobierno en beneficio
de todos los peruanos. Por ello, en mi calidad de Presidente del Consejo de Ministros, planteo,
en base al Articulo 133 de la Constitucion Politica del Perti, la renovacion de confianza al
Gabinete que presido.

El oficio sefialado fue recibido en la presidencia del Congreso a las 13:17. La soli-
citud del presidente del Consejo de Ministros incluia el pedido expreso de que se
lo recibiera en la sesion del Pleno del mismo miércoles 13 de setiembre. El tenor
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dijera, pero es necesario reparar que, tan temprano como setiembre de 2017,
el gobierno de Kuczynski habia comprendido que devenia en imperativo
que él usara también el cédigo de la hostilidad para evitar el naufragio
inmisericorde del poder ejecutivo en manos de la mayoria parlamentaria ™.

(11)
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determiné al presidente a convocar a la Junta de Portavoces, la que luego de su deli-
beracién sobre el pedido del presidente del Consejo de Ministros acordé invitarlo
para que concurra el jueves 14 de setiembre a las 4:00 pm. Luego de la sustentacion
y del debate correspondiente se puso al voto la cuestiéon de confianza solicitada, la
misma que fue rechazada. El rehusamiento de la cuestiéon de confianza se aprob6
con 77 votos en contra, 22 a favor, y 16 abstenciones.

Céigase en cuenta que el presidente del Consejo de Ministros, Jaime Zavala, plan-
tea una cuestién de confianza no sobre un hecho inconcuso, sino sobre la presunta,
posible y elucubrada presentacién de una mocién de censura contra la ministra de
educacion, Mariltd Martens. Cuando la presenta, en efecto, todo lo que existia era la
especulacion de que luego de la interpelacién sobrevendria la censura contra ella.
Sin esperar la existencia efectiva de la mocién, como si jugara contra el tiempo,
el gabinete Zavala pide ser convocado en el Congreso para presentar la cuestion
de confianza.

Por lo tanto, la cuestién de confianza se present a partir de una conjetura, de una
presuncion, en fin, de una corazonada, sin evidencia suficiente de una propuesta
o pretension de censura. Lo fue sobre el temor, la amenaza, o el miedo de que la
propuesta se presentara efectivamente. Por lo tanto, lo que debia votarse era la cuestion
de confianza sobre la amenaza de ocurrencia de un hecho. Sobre una probabilidad o una
posibilidad, sin mas correlato factico alguno que la sospecha, la intuicién o el temor
de la censura.

Por esta razén no era absolutamente posible que el Pleno votara sobre la censura
de la ministra, porque sencillamente no existia propuesta ninguna de censura. Lo
que se consultd y voto fue la confianza del parlamento en el gabinete sobre el temor
de que la eventual presentacién de una censura pudiera ocasionar la crisis total
del gabinete. Propiamente la cuestiéon de confianza carecia de sustento empirico,
porque el Congreso no tenia como debatir ni votar sobre la censura de la ministra
de educacién cuando nadie habia presentado una mocién para removerla. La base
de la cuestién de confianza, por lo tanto, era de indole eminentemente imaginaria.

Si, en efecto, existiera en agenda una propuesta de censura, la cuestién de confianza
tendria que haberse planteado de manera que aquélla no fuera aprobada o, caso
contrario, que se pusiera al voto la cuestiéon de confianza de modo tal que, por ser
aprobada ésta, la censura fuera asumida como rechazada junto con la aprobacién de
la cuestion de confianza. En consecuencia, se habrian abierto dos opciones: o seguir
el procedimiento de enfriamiento propio de la mocién de censura, o seguir el proce-
dimiento sumario de la cuestion de confianza (que, segtin el articulo 86 Reglamento
del Congreso, debe votarse en la misma sesién que se plantea, o en la siguiente).

La censura habria exigido para su aprobacién la mayoria absoluta. La confianza s6lo
mayoria simple. Por ello, de ponerse al voto la censura pudiera haber significado
que, si no se alcanzara la mayoria absoluta la censura tendria que darse por no apro-
bada y, en consecuencia, aprobada la cuestion de confianza. Y, de ponerse al voto la
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Debido ala decision del gabinete Zavala de hacer cuestion de confianza
de la permanencia de la ministra de educacién, y luego del rehusamiento
de la misma, en el Congreso se genera una accién destinada a limitar y
combatir las competencias del gabinete respecto del uso de la cuestién
de confianza. El Congreso adquirié consciencia, en efecto, que la mayor
fortaleza con la que la parafernalia constitucional dotaba al gobierno era
el caracter hibrido del régimen de gobierno, montado sobre una estruc-
tura en la que el presidente de la republica es no sélo jefe de estado sino
jefe de gobierno, y por lo tanto, al contar con el mandato popular directo
generado en la eleccion directa del presidente de la reptiblica por el voto,
el presidente de la reptblica es una figura especialmente ptblicamente
gravitante en el escenario politico, pero a la vez premunido de una herra-
mienta potencialmente fatal para el Congreso como lo es la potestad de
disolverlo si éste genera dos crisis totales del gabinete ministerial. La
dimension parlamentaria del régimen hibrido peruano, por lo tanto, puede
operar en el régimen de gobierno de nuestro pais en contra de los usos
excesivos de la capacidad de control que tiene la posibilidad de utilizar
en contra del gobierno el parlamento. Por esta razén, el Congreso tendria
que minimizar lo maximo posible el poder letal con el que el gobierno
podria socavar las pretensiones hegemonicas de la mayoria parlamentaria.

Advertir y reconocer la fragilidad en la que puede caer el Congreso
si abusara, o si se excediera, en el afan de golpear al gobierno, debia ser
motivo de ajustar las modalidades de interaccién entre el gobierno y el
Congreso. Teniendo la capacidad de realizar los cambios en el disefio a
partir de las reglas contenidas en el Reglamento del Congreso, le convenia

cuestion de confianza al gabinete, en vez de la censura a la ministra de educacion,
la aprobacion de la confianza precluiria el procedimiento de consulta de la censura;
y su denegacion, por la misma razén, generaria la dimisién de todo el gabinete sin
requerir la tramitacién de la mocién de censura sélo contra la ministra de educacion.

La dualidad inherente a la modalidad utilizada por el gabinete Zavala, como se
ve, muestra el caracter relativamente mas expeditivo de la cuestiéon de confianza
como instrumento del gobierno para definir sumariamente los términos de la rela-
cién fiduciaria con el Congreso y, en consecuencia, la calidad de la disciplina con
la que puede estar dispuesto a respaldarlo, o la levedad del vinculo que lo sostiene
en relacién con el Congreso. La cuestién de confianza, en efecto, hace mas facil la
consulta que lo que podria generar la censura. La diferencia es que el gobierno es
quien decide cudnto puede serle necesario un miembro de su equipo ministerial
para emprender cohesionadamente las politicas publicas que disefia, promueve y
aplica en los distintos sectores ministeriales.
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alamayoria parlamentaria perfilar, primero, las posibilidades del uso de la
cuestion de confianza (a iniciativa del gobierno) para minimizar los casos
en los que el terreno pudiera favorecer al gobierno, y segundo, reducir el
concepto de crisis total del gabinete de forma que fueran menores las opor-
tunidades en las que el derribamiento del gabinete contaran como una de
las dos ocasiones habilitantes de la posibilidad de disolucién del Congreso.

Con ese fin, en noviembre de 2017 se presenta un proyecto de ley,
que se aprobard luego en marzo de 2018, segin el cual se modifica el
inciso e) del articulo 86 del Reglamento del Congreso, ahadiendo dos
parrafos, el tercero y el cuarto 2, que luego serian objeto de una accién de
inconstitucionalidad, que ampara la STC 6-2018-PI/ TC. Dichos pérrafos
disponian que no procede la interposicion de una cuestion de confianza cuando
esté destinada a promover, interrumpir o impedir la aprobacion de una norma o
un procedimiento legislativo o de control politico; y que la facultad presidencial
de disolucion del Congreso de la Repuiblica establecida en el articulo 134 de Ia
Constitucion procede tinicamente cuando se han producido dos crisis totales de
Gabinete. No se considera que hay crisis total del Gabinete cuando el Presidente
del Consejo de Ministros renuncia unilateralmente, ni cuando el Presidente de
la Republica opte por designar a uno o mds ministros renunciantes nuevamente
en el Gabinete.

El propésito inferible de la reforma del Reglamento del Congreso
tenia que ser, mas que aparentemente, el debilitamiento y la anulacion de la
estrategia del gobierno para usar la cuestién de confianza con el objeto de
disolver el Congreso. La cuestion era limitar y restringir lo maximo que se
pudiera el arma del gobierno para alinear o disciplinar a las agrupaciones
parlamentarias de forma que el poder ejecutivo no resultara vapuleado,
ni amoratado, con la hostilidad de una representacién mas o menos dura
y s6lida, integrada por s6lo poco menos de 80 congresistas, esto es, por
el 60 por ciento del Pleno del Congreso. En el marco de su autonomia
normativa el Congreso, por esta razén, se empefid en socavar las facultades
que la Constitucion le franquea al gobierno, a través de la iniciativa que
le reconoce para plantear cuestiones de confianza.

En suma, la reforma afectaba el equilibrio previsto en la Constitucion,
al negar alcances a la competencia del gobierno para usar su iniciativa para

(12)  Lareforma tiene efecto con la Resolucién Legislativa del Congreso 7-2017-2018-CR,
que se publicé el 10 de marzo de 2018.
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plantear cuestiones de confianza, pero también para fijar el marco en el cual
cabe calificar como crisis total del gabinete, excluyendo de esta el caso en
el cual, luego de una censura o de una negacién de confianza, el presidente
de la republica optara por incluir en el gabinete que sucede al dimitente
a alguno de los ministros integrantes de aquél. La STC 6-2018-PI/TC
declarard inconstitucional la reforma reglamentaria, afirmando que se
trataba de la vulneracién del balance entre los poderes, de la desnatura-
lizacion de la finalidad de la cuestion de confianza, y de la alteracion y
contradiccion del principio de separacion de poderes, pero hasta tanto la
expulsion de esa norma de Reglamento del Congreso ésta regird entre el
periodo de marzo a noviembre de 2018 4.

El reposicionamiento buscado por el presidente Vizcarra empieza
propiamente con la renuncia del gabinete Ardoz (2 de abril de 2018) y la
investidura del gabinete Villanueva (2 de mayo de 2018) ®. A la par que

(13)  La sentencia es de fecha 6 de noviembre de 2018, se publica el 19 de noviembre de
2018 en el diario oficial El Peruano, luego de haber sido publicada en la pagina web
institucional el dia 15 del mismo mes y afio.

(14)  Probablemente uno de los aspectos que menor atencién haya recibido la decla-
racion de inconstitucionalidad de la reforma relativa a la cuestion de confianza
sean las referencias que hace la sentencia a los niveles insuficientes de deliberacién
utilizados en el proceso legislativo. El fundamento 26, por ejemplo, sefiala que
al haberse exonerado al proyecto de resolucion legislativa del tramite ante la Comision
de Constitucion y Reglamento, se advierte un vicio de inconstitucionalidad radicado en
el empleo de un mecanismo de excepcion cuando no correspondia en razon de la materia
involucrada, lo cual resulta contrario a la finalidad del articulo 105 de la Constitucion.
De igual modo, la propia sentencia encuentra que esta reforma habria supuesto
otra irregularidad constitucional relacionada con el no cumplimiento del requisito
de segunda votacién, segtn lo indica en su fundamento 30 cuando refiere que Ia
Resolucién Legislativa 007-2017-2018-CR ha vulnerado el articulo 94 de la Constitucion e
incurrido en una infraccién indirecta de esta por contravenir el articulo 78 del Reglamento
del Congreso de la Repiiblica.

(15)  Imposible pasar por alto que Mercedes Ardoz era parte de la misma férmula presi-
dencial que Martin Vizcarra, y que César Villanueva fue el principal promotor de la
mocién de vacancia contra Kuczynski a partir de un discurso politico supuestamente
aséptico y profilactico, basado en la lucha y el compromiso contra la corrupcion.

El gesto de prescindir de la vicepresidenta Ardoz y de sustituirla por quien pidi6
la cabeza nada menos de quien habia llevado a Vizcarra como compaifiero en su
férmula presidencial, no puede menos de traer una sensaciéon aberrante, bizarra,
aciaga o moralmente repulsiva. No genera, en efecto, una reaccién muy sana optar
por lo politicamente mds conveniente a expensas de la lealtad que pareciera que
debiera guardarse, o por lo menos aparentarse, con quien cuando menos existe
algtin nivel elemental de compafierismo.

71



CESAR DELGADO-GUEMBES

se denunciaban publicamente las discrepancias, las fallas, los errores y los
actos de hostilizacion de la mayoria parlamentaria, el gobierno debia poner
en practica un proyecto de acumulacién de fuerzas capaz de deshacerse y
eliminar por completo a su contrincante, desmantelando el poder que habia
consolidado en la arena parlamentaria. Para ello contaba, naturalmente,
con el reverso o el lado obverso de la censura: la cuestion de confianza. La
cuestion de confianza, en efecto, es una prerrogativa propia y potestativa
del gobierno, cuya finalidad primaria es forzar al parlamento a alinearse
con una politica o una posicién particular y especifica del gobierno.

Y para que el gobierno esté en capacidad de usar eficazmente el
arma que la Constitucién le provee para afirmar su rol politico se le hacia
necesario que el adversario lo empoderara con el ejercicio de sus propios
excesos; y esto fue lo que supo escuchar el gobierno ante las desmesuras
con las que la impertinencia de la mayoria parlamentaria operaba y hacia
ejercicio de su capacidad de control sobre el gobierno. Por lo tanto, una
vez leido correctamente el deseo de la mayoria parlamentaria de doblegar
al gobierno, el gobierno se hace cargo de cumplir con su parte y responder
simétricamente con los poderes andlogos que le habilitaba la Constitucién.

El lenguaje de la mayoria parlamentaria debia leerse a contrapelo y
no de manera literal. El c6digo en el que comunicaba sus propésitos era el
codigo del poder, y los mensajes que le dirigia al gobierno eran, desde el
punto de vista literal, que lo que hacia era cumplir con su funcién de control,
pero desde el punto de vista del sentido de sus actos, su desempefio era
la mas elocuente de las invitaciones a que el gobierno le devolviera golpe

El gesto de designar a Villanueva como presidente del Consejo de Ministros, por
esta razon, debe ser comprendido como un sintoma, o como una sefial ostensible de
Vizcarra para desmarcarse, para tomar distancia, y para ponerse a mejor recaudo
politico frente a las criticas con las que, de otro modo, podria haber empezado su
gobierno. El acto politico tuvo la significacion de que pactaba con quienes lapidaban
al lider del mismo movimiento politico que le permitié asumir la presidencia de la
republica. No era, por lo menos para algun tipo de sensibilidad ética y politica, una
movida sana ni muy honorable que pueda decirse.

A partir de la decision de designar a César Villanueva como presidente del gabinete
ministerial se debia leer el inicio de un hito frente la ruptura con el origen de su
propia funcién presidencial. La cuestion a dilucidar sera si esa decision fue un gesto
inocente y genuino, o si, en ausencia de créditos personales suficientes, fue parte de
una trama, o de un embuste, para presentarse como una figura mas capaz y digna
de mayor crédito que su inmediato antecesor.
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por golpe hasta que termine de imponerse desapareciéndola y dando por
concluido, anticipadamente, el periodo constitucional.

De ahi el recurso a la estrategia de valerse de la cuestiéon de confianza
para disolver el Congreso, y satisfacer la voluntad que el propio gobierno
se tendria que encargar de sembrar en el pueblo. Es en este contexto que
debe leerse detras de la actitud tanatica del gobierno (que debia precipi-
tar su propia caida) el logro superior que veia detras del esftumamiento y
eliminacién de la mayoria parlamentaria con la disolucién. En este propo-
sito debia sumar como aliando a la confluencia de intereses comunes de
quienes se encontraban en minoria en el Congreso, no menos que a los
colectivos sociales contrarios a la organizacion politica basada en una
plataforma fujimorista.

Pero nétese que esa misma actitud tanética del gobierno era el reverso
de la misma y proporcional actitud tanatica de la mayoria parlamentaria
que despertaba y provocaba la enemistad del gobierno para tentar su
suerte en un innegable juego de suma-cero. Por lo tanto, el gobierno tenia
que empezar reconociendo que, luego de haber logrado perder un primer
gabinete (el gabinete Zavala), tenia que lograr, exitosamente, la pérdida e
inmolacién de uno segundo, de forma tal que se justificara constitucional-
mente el uso correcto de la disolucién, para cumplir con la aniquilacién
de quien hacia lo necesario, pero no para llevar adelante el desempefio
y funcionamiento regular del régimen politico, sino modos exagerados
y maximalistas de ejercicio cuyo fin anticipable debiera ser la exclusion
axiomatica y dicotémica de uno, o de otro.

El primero de los intentos del presidente Vizcarra, en consecuencia,
fue la remisién, el 16 de setiembre de 2018, a solo cuatro meses de haber
sustentado la politica general del gobierno el gabinete Villanueva, del oficio
257-2018-PR, mediante cuyo tenor el presidente de la repablica comunica
al presidente del Congreso, que, al amparo del inciso 6) del articulo 118
de la Constitucién, convoca a legislatura extraordinaria para el dia 19
de setiembre de 2018 a las 8:00 am, a fin de que el presidente del Consejo de
Ministros plantee cuestion de confianza sobre los ejes 1y 2 de la politica general
de gobierno 9. El documento del presidente de la reptblica fue objeto de

(16)  La pretension de plantear cuestién de confianza sobre cuatro reformas constitu-
cionales basadas en el sistema de justicia y en la organizacién politica, tuvo como
antecedente inmediato el Mensaje al Congreso del presidente de la reptablica, en
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discusion en sesion de la Junta de Portavoces el dia 17 de setiembre, la que
rechaz6 los términos del oficio del presidente Vizcarra, a partir del supuesto
erréneo de que estd en capacidad de convocar a legislatura extraordinaria
mientras el Pleno se encuentra en periodo ordinario de sesiones.

A raiz de la reaccién del Congreso es que luego se presenta el oficio
que remite el presidente del Consejo de Ministros, César Villanueva, el dia
17 de setiembre de 2018, comunicando su deseo de plantear una cuestion
de confianza sobre la aprobaciéon de cuatro proyectos de ley ®”. Dichos
proyectos fueron el 889, de restablecimiento del régimen bicameral; el
955, de conformacion y funciones de la junta nacional de justicia; el 3186,
de financiamiento de las organizaciones politicas; y el 3187, que impide
la reeleccion de los congresistas.

En consecuencia, la convocatoria que se comunicé mediante el oficio
indicado, y que, ademas, se formaliz6 mediante el Decreto Supremo 97-2018-
PCM, del mismo dia 16 de setiembre de 2018 19, se transformo y convirtio,

el que anunci6 su objetivo de someter a referéndum las propuestas clave para la
reforma cuya primera propuesta estuvo a cargo de la denominada Comisién Wagner.
Dicha Comisién tenia naturaleza consultiva, se crea mediante Resoluciéon Suprema
142-2018-PCM, publicada el viernes 13 de julio de 2018, y emite su informe el 25 de
julio de 2018, una de cuyas recomendaciones era el reemplazo del Consejo Nacional
de la Magistratura por la Junta Nacional de Justicia.

(17) A efectos de que existan elementos de juicio indispensables para apreciar las dos
distintas estrategias, la del Congreso y la del gobierno, es ttil y apropiado recoger en
este texto que el discurso del presidente del Consejo de Ministros hacia los medios
y la opinion publica subray6 que el objeto de la cuestiéon de confianza que pretendia
plantear no era “cerrar” el Congreso, sino aprobar las reformas que mejorarian el
desempefio de las instituciones de nuestro régimen politico. Ver, por ejemplo, las
declaraciones que recogian los diarios, y las agencias de comunicacién estatal, como
Andina, en https://andina.pe/agencia/noticia-villanueva-objetivo-cuestion-con-
fianza-es-lograr-las-reformas-725432.aspx

(18)  ElDecreto Supremo 97-2018-PCM, publicado en el diario oficial el dia 17 de setiembre
de 2018, decia en su articulo primero convéquese al Congreso de la Repiiblica a sesién
extraordinaria para el dia 19 de setiembre de 2018 a las 8:00 horas, a fin de que el Presidente
del Consejo de Ministros sustente la cuestion de confianza respecto de los ejes 1y 2 de la
Politica General de Gobierno, aprobada mediante Decreto Supremo N° 056-2018-PCM sobre la
integridad y lucha contra la corrupcion, y fortalecimiento institucional para la gobernabilidad,
sustentados en los cuatro (4) Proyectos de Ley de Reforma Constitucional presentados por el
Poder Ejecutivo al Congreso de la Repiiblica.

En consecuencia, y no obstante la publicacién del Decreto Supremo 97-2018-PCM, el
presidente del Congreso, comunica al presidente de la Reptblica mediante su oficio
64-2019-2019-ADP/PCR, que la Junta de Portavoces considera que no corresponde
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en primer lugar, en el oficio 257-2018-PCM/DPCM, que el presidente del
Consejo de Ministros dirige al presidente del Congreso el 17 de setiem-
bre, mediante el cual sefala que se dirige al presidente del Congreso para
plantear (...) por sequnda vez, en lo que va del gobierno 2016-2021, cuestion de
confianza ante el Congreso de la repiiblica, y luego de mencionar la materia
y la razén por la que necesitaba realizar dicho planteamiento solicité que
se tenga a bien recibir a los miembros del Consejo de Ministros, y al suscrito, en
el Pleno del Congreso, el miércoles 19 de setiembre de 2018, a las 8:00 horas, a
fin de sustentar la cuestion de confianza, para lograr el respaldo que requerimos
para la implementacion de la politica general de gobierno. Y en segundo lugar,
luego de la transformacién de la pretension del gobierno, y como resul-
tado de la decisiéon adoptada por la Junta de Portavoces, el presidente del
Congreso le hace saber al presidente del Consejo de Ministros que la Junta
de Portavoces acordo invitarlo a la sesion que el Pleno del Congreso celebrard
el miércoles 19 de setiembre de 2018, a las 9:00 am, para que en ejercicio de la
prerrogativa que la Constitucion Politica le reconoce, tenga la oportunidad de
formular su cuestion de confianza.

De esta manera, la solicitud de convocatoria para plantear la cuestion
de confianza debatida en sesién de Junta de Portavoces, fue en la que se

constitucionalmente la convocatoria a una “legislatura extraordinaria” cuando el Congreso
estd en pleno periodo ordinario de sesiones. Las legislaturas o sesiones extraordinarias sélo
pueden ser convocadas cuando el Congreso estd en receso, que 1o es el caso.

Adicionalmente, refiriéndose a la mencioén relativa a la voluntad del gobierno de
establecer un plazo para que, a propésito del objeto de la convocatoria contenido
en el decreto supremo, el Congreso apruebe una norma objeto de una cuestion
de confianza, el propio oficio del presidente del Congreso indica que la cuestion de
confianza puede plantearla el presidente del Consejo de Ministros en cualquier sesion del
Pleno y el Congreso tramitard la misma aprobandola o rechazdndola, segiin sea el caso, pero
en ningtin momento, se puede cercenar las facultades deliberativas y el voto libre de los
parlamentarios. Formular cuestiones de confianza para que se aprueben proyectos de ley del
ejecutivo, sin aceptar deliberacion alguna sobre los mismos, es vulnerar la libertad de debate
y el voto libre de los representantes del Congreso.

Por tltimo, concluye comunicandole el presidente el Congreso al presidente de la
reputblica que, empendndose el Congreso en el mismo objetivo del gobierno relativo
alalucha contra la corrupcioén, recuperacién de la gobernabilidad del pais y el forta-
lecimiento del sistema democratico, como prueba de lo cual se encontraba en sesién
permanente y habia dado prioridad al debate de los dictdmenes sobre los proyectos
a que hace mencion, citaremos al sefior presidente del Consejo de Ministros a la sesion que
se llevard a cabo el miércoles 19 de los corrientes, a las 9:00 am, en la que, en ejercicio de su
prerrogativa y por acuerdo de la Junta de Portavoces tendrd la oportunidad de formular su
cuestion de confianza.
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acordo recibir al presidente del Consejo de Ministros el dia 19 de setiembre .
La cuestion de confianza sobre estos cuatro proyectos de ley se plantea, se
debate y se vota el dia 19 de setiembre de 2018. Luego, en cumplimiento
con los términos de Reglamento del Congreso que prescriben que las cues-
tiones de confianza se votan en la misma sesion o en la siguiente, la votaciéon de
la dimensién formal del pedido de confianza se vot6 favorablemente en
esa misma sesion, y la aprobacién de los cuatro proyectos de ley objeto de
la cuestion de confianza tuvo lugar el dia 3 de octubre del mismo afio ®.
Posteriormente, los proyectos de reforma constitucional aprobados por el
Congreso fueron igualmente aprobados por el pueblo en el referéndum

(19)

(20)
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El oficio del gabinete Villanueva es respondido con el Oficio 65-2018-2019-ADP/
PCR, del mismo 17 de setiembre de 2018, por el presidente del Congreso, con el que
le comunica que la Junta de Portavoces acord¢ invitarlo para que en la sesién que
se celebre el 19 de setiembre pueda usar la prerrogativa que le corresponde para
formular la cuestién de confianza que queria plantear.

La cuestién de confianza tenia el propésito de realizar cuatro reformas constitucio-
nales que someteria a referéndum antes de finalizar el afio 2018. El proceso a seguir,
en consecuencia, suponia que el Congreso tendria que aprobar los proyectos con el
objeto de que el pueblo se pronuncie por la aprobacién de los mismos en referéndum.
Sin embargo, la cuestion que quedo abierta fue que el Congreso consintié en dar
por procedente el extremo de la cuestion de confianza solicitada, no obstante que el
contenido de los proyectos cuya aprobacién se pedia tenia contenido constitucional.

Por lo tanto, si bien el Congreso no rechazé por improcedente la cuestiéon de
confianza, queda pendiente de dilucidacién si, en una posterior oportunidad, el
Congreso, a pesar de haber consentido en dar por vélida la presentacién de una
cuestion de confianza sobre la aprobaciéon de una reforma constitucional, mantiene
la alternativa de rechazar por improcedentes las futuras cuestiones de confianza que
se plantearan sobre una cuestiéon de confianza.

Lo sustantivo es mantener claro que la condescendencia, sea por error o por compla-
cencia, no niega ni inhibe la potestad del Congreso, como sujeto activo en el proceso
de concesién de la confianza, de rechazar por improcedentes las que se plantearan
sobre materias privativas y constitucionalmente reservadas al Congreso.

En dltimo término, debe tenerse presente que, quien califica, es siempre el sujeto
activo del proceso, que es a quien la Constitucién le confiere y reconoce la potestad
y la atribucién de otorgar o de denegar la confianza al gabinete. A partir de la legi-
timidad y titularidad que le corresponde la concesiéon de confianza sobre una mate-
ria que es natural o esencialmente impropia como objeto de la confianza solicitada
no cancela, anula, impide ni elimina la potestad de decidir si ese objeto es o no es
procedente como materia susceptible de ser planteada como cuestién de confianza.

Por lo tanto, no debe inducir a error que la concesién no importa reconocimiento
alguno a favor del sujeto pasivo de la confianza, porque haberla otorgado en alguna
ocasion no importa ni representa la caducidad de la potestad constitucional de que
esta investido el Congreso.
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de 9 de diciembre de 2018 @, cuyos resultados quedaron proclamados
mediante la Resolucién 2-2019-JNE, del 7 de enero de 2019.

El segundo episodio en la estrategia del presidente Vizcarra, lo prota-
goniza Salvador del Solar, como presidente del consejo de ministros, cuando
en su oficio del 30 de mayo de 2019, solicita al presidente del Congreso que
fije dia y hora para concurrir a sesién del Pleno del Congreso, con el fin
de plantear cuestién de confianza sobre lo que calific6 el “nacleo minimo
irrenunciable del paquete de reformas presentadas por el presidente de
la reptiblica en abril de 2019” 2. Ese nticleo minimo irrenunciable estaba
integrado por los proyectos 4186 (sobre la eliminacion del voto preferen-
cial, y el establecimiento de la alternancia y paridad de género en las listas
parlamentarias), 4187 (que promueve la democracia interna y la participa-
cién ciudadana en el proceso de seleccion de los candidatos de los partidos
politicos), 4189 (sobre la responsabilidad administrativa de las personas
juridicas en los delitos de cohecho pasivo transnacional y crea el delito de
financiamiento de organizaciones politicas) y 4190 (sobre impedimentos
para ser candidato cuando se cuenta con sentencia condenatoria en primera
instancia). Adicionalmente, anuncié en el propio oficio la presentaciéon

(21)  La convocatoria al referéndum se realizé mediante el Decreto Supremo 101-2018-
PCM, publicado en el diario oficial el 10 de octubre del 2018. Los resultados del
referéndum mostraron que de 24 millones 373 mil 821 electores habiles, concurren
a votar 17 millones 626 mil 323. De quienes concurren a votar, aproximadamente
el 78 por ciento aprueba las reformas sobre la Junta Nacional de Justicia, el finan-
ciamiento de los partidos politicos, y la no reeleccion de los congresistas, a la vez
que similar porcentaje vot6 en contra de la propuesta de bicameralidad, segtn las
propuestas que en un proceso mas afin al plebiscito que a un referéndum promovié
el presidente Vizcarra. Los resultados representaban resultados de alrededor del 56
por ciento del total de los electores hébiles a favor de las propuestas promovidas
por el presidente Vizcarra.

(22)  El antecedente préximo de estas reformas lo constituye la creacién de la Comision
de Alto Nivel de Reforma Politica, presidida por Fernando Tuesta, e integrada
por Paula Mufoz, Milagros Campos, Jesica Benza, y Martin Tanaka, mediante
Resolucién Suprema 228-2018-PCM, del 21 de diciembre de 2018, cuyo informe
es presentado al presidente de la reptblica el 4 de marzo de 2019, y en sesién del
Consejo de Ministros del 20 de marzo de 2019. Las propuestas de la Comision Tuesta
son presentadas por el gobierno ante el Congreso el 10 de abril de 2019.

Sin embargo, la recepcion en el Congreso de las propuestas del gobierno no fue muy
auspiciosa, en particular la relativa al levantamiento de la inmunidad parlamentaria
por la Corte Suprema, la misma que el 17 de mayo recibe dictamen de la Comision
de Constitucion en el que recomienda su archivamiento.
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de un proyecto mas, el 4385, relativo al proceso de levantamiento de la
inmunidad parlamentaria a cargo de una entidad distinta al parlamento.

Esa comunicacion fue atendida mediante el oficio del presidente del
Congreso del mismo dia 30 de mayo, con el que le indica que el Congreso
lo recibira en la sesion del dia 4 de junio. A la comunicacion del presidente
del Congreso da respuesta el presidente del consejo de ministros con su
oficio del 31 de mayo de 2019, mediante el cual confirma que asistird a la
sesion programada para el dia 4 de junio, para cumplir con su propoésito
de plantear una cuestion de confianza. El dia 4 de junio concurre a sesién
del Congreso y plantea la cuestién de confianza sobre los proyectos de
ley referidos en el oficio del 30 de mayo de 2019 ®. El Congreso debate la
cuestion de confianza entre los dias 4 y 5 de junio, y el mismo dia 5 de junio
vota a favor del otorgamiento de la confianza. Posteriormente, y luego de
cumplida la formalidad de la votacién de la cuestién de confianza, se da
curso al proceso de evaluacién, dictamen, deliberacién y votacion de los
proyectos sobre los que plante6 la cuestién de confianza, los mismos que

(23)  Lacuestion de confianza se presentd, nuevamente, sobre proyectos que importaban
la reforma de la Constitucién, como lo era el proyecto de levantamiento de la inmu-
nidad parlamentaria por la Corte Suprema, no obstante que existié previamente
un dictamen contrario a esa iniciativa, pero al margen del objeto sobre el que se
presentaba, la cuestion de confianza también introdujo una modalidad que tenia
que ver con la fijacién de una condicién y de un plazo para la aprobacién de las
iniciativas materia de la confianza solicitada.

La condicion que se presento6 fue que los textos que aprobara el Congreso no impor-
taran ni supusieran la modificacién del contenido esencial de los proyectos presen-
tados, para lo cual fij6 los términos en los que debia quedar entendido el contenido
esencial de las iniciativas.

Adicionalmente, la cuestién de confianza también comprendi6 la aprobacion de las
propuestas dentro del plazo que representaba el término de la segunda legislatura
ordinaria del periodo; esto es, en principio, el 15 de junio de 2019, término que fue
objeto de prérroga con la ampliacion de la legislatura dispuesta por el presidente
del Congreso hasta el dia 25 de julio.

La modalidad de la confianza solicitada representa una discusion aparte, en razén
a la naturaleza que puede tener el acto de plantearla. ;Cabe, en efecto, sujetar la
confianza al cumplimiento de una condicién cuyo cumplimiento quede a dispo-
sicién y a criterio o albedrio del gobierno definir y resolver? ;Es posible que, no
obstante que el sujeto activo del acto que es el Congreso, pueda el sujeto pasivo
revertir la figura y quedar como el agente que define si, a pesar de la votaciéon y del
contenido que exprese el Congreso, disponga de la declaracién parlamentaria y la
interprete segtin el sentido que mejor tenga o le convenga al poder ejecutivo?
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quedaron aprobados dentro del plazo de la segunda legislatura ordinaria
del periodo 2018-2019, el 25 de julio de 1019 ®*.

Con ocasion del Mensaje al Congreso que dirige el presidente de la
Republica el 28 de julio, toma nuevamente la iniciativa frente a las reac-
ciones sinuosas que asumi6 el Congreso, y anuncia la presentaciéon de un
proyecto de ley de reforma constitucional con el cual se adelantarian las
elecciones para culminar anticipadamente el periodo constitucional de
2016 al 2021. El proyecto fue dictaminado por la Comisién de Constitucion,
recomendando la no aprobacién del proyecto y su archivamiento .

Y el tercer y altimo episodio consistié en el pedido relativo a la
presentacion de la cuestion de confianza sobre la interrupcion del proceso
de designacién de los magistrados del Tribunal Constitucional @9, y la

(24)  La aprobacion incluia la primera votacién de la reforma constitucional sobre la
inmunidad parlamentaria, en términos que no eran precisamente coincidentes con
los que planteaba el gobierno, pero que terminaban excluyendo al Congreso como
titular del proceso de levantamiento.

(25)  El tramite de este proyecto de reforma constitucional no estuvo sujeto a cuestion
de confianza. El problema principal de esta iniciativa consistia en la factibilidad
de su ejecucién e implantacion, en vista de los plazos que la legislacion preveia
para la viabilidad de las acciones relativas a los procesos de seleccién interna de
candidaturas en los partidos politicos, asi como de las relativas a los plazos legales
para la presentacion de listas que debia respetar el sistema electoral. No obstante la
dificultad material relativa a los plazos, la comisién de Constitucion del Congreso,
argumento en su dictamen que no era conveniente la aprobacién de la propuesta
del poder ejecutivo, y en su sesion del 26 de setiembre de 2019 aprob¢ el dictamen
recomendando la no aprobacién y el archivamiento del proyecto del gobierno.

La decision de la Comision de Constitucion no estuvo exenta de controversia,
porque, segun el articulo 70 del Reglamento del Congreso sélo y tinicamente los
decretos de archivamiento pueden definir el archivamiento de una iniciativa a la sola
voluntad de una comisién ordinaria; sin embargo, la comision de Constitucién no
aprobd un decreto de archivamiento sino un dictamen, con una extensiéon supe-
rior a las 60 paginas, en cuyo tenor se sustentaban las razones por las cuales no se
recomendaba al Pleno la aprobacién de la iniciativa. El procedimiento regular, por
lo tanto, suponia que el dictamen debiera haber sido puesto en conocimiento del
Consejo Directivo, para que éste lo incluya en la agenda del Pleno.

Este arreglo, en consecuencia, no tenia sustento reglamentario, puesto que las
comisiones no tienen la facultad de archivar ningtan proyecto de ley, excepto en el
supuesto de tratarse de un decreto de archivamiento, que no era el caso.

(26)  El proceso de designacién de magistrados se inici6, bajo la presidencia del sefior
Daniel Salaverry, con la conformacién de la Comisién Especial y la determinacion
de que el proceso no se realizaria por concurso, sino por invitacién. Luego que,
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aprobacion del proyecto de ley 4847, con el que se proponia la modificaciéon
del articulo 8 de laley 28301, ley organica del Tribunal Constitucional, con
el objeto de que la designacion se realice mediante el proceso de concurso
publico, descartando la opcién del proceso por invitacion.

En este altimo episodio de la trama tiene relevancia el oficio 231-2019-
PCM/DM, que presenta a las 4:36 de la tarde, al filo del dia laboral y del
fin de semana, el viernes 27 de setiembre, el presidente del Consejo de
Ministros, en el que le pide al presidente del Congreso que en la primera
oportunidad que se revina el Pleno del Congreso a partir de la fecha se me permita
plantear, en nombre del Consejo de Ministros una cuestion de confianza ante el
Congreso de la Repiiblica. Cuando el dia laboral habia terminado formal-
mente a las 5 de la tarde, el oficio ingresa a la oficina del presidente del
Congreso a las 5:12 de la tarde.

Como respuesta a la trama del gobierno, por disposicién y encargo
del presidente del Congreso, el Oficial Mayor cita a sesiéon de Junta de
Portavoces para las 8:30 de la mafiana del 30 de setiembre. Esa citaciéon
se publica en la pagina web del Congreso para conocimiento ptblico en
general, y de los voceros en particular, el mismo 27 de setiembre a las
5:33 pm, y su contenido se difundi6 a través de la Oficina de Prensa y
de Comunicaciones del Congreso en esa misma oportunidad, para su
retransmisién en los medios de comunicacion.

El dia 30 de setiembre a las 8:30 de la mafiana, en efecto, sesiona la
Junta de Portavoces, y toma el acuerdo de que el Pleno recibiria al presi-
dente del Consejo de Ministros el mismo dia a las 4:00 pm. La sesién del
Pleno se inicia a las 10:30, en tanto que a la misma hora, llegaba al Palacio
Legislativo el gabinete Del Solar e ingresaba al Salén de Embajadores para
hacer antesala en momentos previos al desarrollo de la sesién. A las 10:41

conforme a la ley 28301, el 19 de noviembre de 2018 la Junta de Portavoces acordara
la modalidad de designacién y que propusiera la conformacién de los integrantes
de la Comisién Especial, el Pleno aprobé el 22 de noviembre de 2018 la opcién y
modalidad por invitacién, en vez del procedimiento ordinario, asi como la compo-
sicién de la Comisién Especial.

La evaluacion concluye con el dictamen de la Comisién Especial, durante la presi-
dencia de Pedro Olaechea Alvarez Calderén, que se aprueba el 19 de setiembre de
2019. Ese mismo dia el presidente del Congreso dispone que se cite a sesién del Pleno
del Congreso para el dia 30 de setiembre a las 10:00 am. La citacién, sin embargo,
es recibida en los Despachos de los congresistas durante el dia 20 de setiembre, es
decir, 10 dias antes de la fecha de la sesién convocada.
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se da lectura al acuerdo adoptado en la sesion de Junta de Portavoces de
la fecha y se hace conocer al Pleno que se comunicaria al presidente del
Consejo de Ministros que se lo recibiria una vez concluido el proceso de
eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional a las 16:00 horas,
asi como a la relacion de los candidatos propuestos por la Comisiéon
Especial encargada de evaluar a los invitados para participar en el proceso
constitucional respectivo ?7; a las 10:46 se presenta una Mociéon de Censura
contra la Mesa Directiva suscrita por los congresistas Morales, Zeballos,
Huillca, entre otros, de los grupos parlamentarios de Frente Amplio y de
Nuevo Pertii ®.

Luego de suspenderse la sesién con el fin de que el accesitario asuma
la conduccién del debate sobre la censura, se reinicia el procedimiento a
las 10:50 bajo la presidencia del congresista César Vasquez. Sin embargo,
alas 10:52 ingresa, sin haber sido convocado ni invitado el presidente del
Consejo de Ministros al salon de sesiones, y toma asiento en el espacio del
grupo parlamentario de la Bancada Liberal. A raiz de la inesperada irrupcion
del gabinete Del Solar, el congresista Vasquez suspende la sesion, en tanto
que los congresistas, atin sorprendidos por el impasse, permanecen en sus
curules. La sesion se reanuda a las 11:21, sin que hubiera abandonado el
hemiciclo el gabinete Del Solar, en medio de la excitacion y del descon-
cierto generalizado de todas las bancadas, continuando con el debate sobre
la mocion de censura contra la Mesa Directiva. A las 11:35 concluye la
votacion, con el resultado de 29 votos a favor de la censura, 83 en contra
y 2 abstenciones. Luego de la dispensa del acta, se reanuda la sesién a las
11:37, 1o cual permite que el congresista Olaechea retorne en la conduccién
de la sesion para continuar con el desarrollo de la agenda programada,
en relacion con la eleccion de los magistrados del tribunal constitucional.

(27)  Larelacion de candidatos aprobada por la Comisién Especial estaba compuesta,
en este orden, por los sefiores Carlos Hakannson Nieto, Gonzalo Ortiz de Zevallos
Olaechea, Ernesto Alvarez Miranda, Delia Mufioz Mufioz, Roberto Acevedo Mena,
Edgar Carpio Marcos, Wilbert Medina Barcena, Manuel Sanchez-Palacios Paiva,
Carmela de Orbegoso Russel, Francisco Morales Saravia, y Milagros Campos Ramos.
Segun el procedimiento la votacién correspondia realizarla en estricto orden de
presentacion por la Comision Especial, aunque durante la sesién dicho orden se
alteraria posponiendo al sefior Hakannson Nieto y adelantando a los sefiores Ortiz
de Zevallos y Sanchez-Palacios Paiva.

(28)  Lacensura se proponia en razén al ejercicio abusivo y arbitrario del cargo, en contraposicion
a los intereses del Estado.
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Luego de anunciar que, de acuerdo a la decision adoptada por la
Junta de Portavoces, se concederia el uso de la palabra por 10 minutos
al vocero de cada uno de los grupos parlamentarios, en un inexplicable
gesto de innecesaria, inexplicable e injustificable flexibilidad y bonhomia,
el presidente del Congreso le otorga el uso de la palabra al presidente del
Consejo de Ministros ®), en el marco de una interrupcién ©” que solicité
el primero de los voceros, el congresista Costa Santaolalla, de la Bancada
Liberal, refiriéndole que lo hacia por cortesia, que su intervencién no podia
durar mas de 10 minutos, y que luego de concluida aquélla se comprometia
aretirarse. Sin embargo, el ministro Del Solar cuestiona el extremo relativo
al sustento de su presencia y de su intervencién, invocando el articulo 129
de la Constitucion ®, conforme al cual, supuestamente, los ministros podian

(29)  La accion reglamentaria ante la presencia irregular del presidente del Consejo de
Ministros, en una sesién para la que no habia sido citado, no habia sido convocado, y
sin que se le hubiera atin hecho saber formalmente que la Junta de Portavoces habia
programado su presencia para las 4 de la tarde del propio dia 30 de setiembre, habria
sido suspender la sesién hasta que el gabinete cumpliera con retirarse del saléon
de sesiones. Eventualmente, otra préctica que complementa y avala dicha acciéon
es el retiro del salon de sesiones de los congresistas, de forma que, sin quérum, no
pueda continuar la sesion.

(30)  El tratamiento regular durante las interrupciones es que se conceden por un tiempo
no superior a un minuto, y que, ademds, no son un espacio dentro del cual pueden
articularse cuestiones incidentales. De ahi la irregularidad del uso de dicho espacio,
porque dentro de la interrupcién se le concede un espacio propio de una intervencion
(como su cupiese usar el espacio de las interrupciones para desarrollar una intervencion)
y ademas, dentro del espacio de la interrupcion se procede a presentar una cuestién
de confianza. Ambos son usos irregulares y ajenos a las practicas reglamentarias
del Congreso.

(31)  Suele recurrirse como fuente de derecho al debate que tiene lugar en el Congreso
Constituyente para procurar una interpretacion fiel al texto constitucional, y dentro de
esta perspectiva se indica que en el diario de debates se plantea que la concurrencia
voluntaria a las sesiones se sustenta en la experiencia britdnica, conforme a la cual
los ministros pueden estar presentes en la sala de sesiones con carécter voluntario,
y de forma obligatoria cuando se realiza el famoso question time todos los dias de
sesion. Lo que se pasa por alto es que la interpretacion britanica tiene sentido en
el Reino Unido porque en dicho pais el tipo de régimen es parlamentario, lo cual
importa que todos los ministros son, a la vez, miembros del parlamento. En el caso
peruano, se permite que los congresistas puedan desempefiar un cargo paralelo y
concurrente al que ocupan en el parlamento peruano en el gabinete ministerial.
En nuestro régimen, por lo tanto, la regla es que el gabinete no esté integrado por
quien cumple funciones en otro érgano estatal, pero se contempla como excep-
cién que no exista impedimento para desempefiar ambas funciones sin incurrir en
incompatibilidad. Por lo tanto, en el Pert la concurrencia voluntaria no importa
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concurrir a su libre albedrio a las sesiones del pleno del Congreso ©?, luego
de lo cual plantea la cuestion de confianza que dara lugar a la “denegacion
factica” a la que hizo referencia el presidente Vizcarra.

El planteamiento de la cuestién de confianza se formula entre las
11:39 y las 11:46. Luego de consideraciones relativas a la necesidad de
transparencia y de desarrollar el proceso de designacién de los magistra-
dos del tribunal constitucional incluyendo la opcién de las tachas por la
poblacién, concluy6 su planteamiento indicando que consideramos, serior
presidente, que es tanta la importancia la conformacion del tribunal constitucional,
un tribunal que el Congreso tiene efectivamente derecho a elegir, y no lo discutimos,
pero consideramos que debe usarse un procedimiento transparente que garantice
a la ciudadania que elegiremos bien, con los votos de los representantes del pueblo
que son ustedes. Debido a nuestra preocupacion hemos presentado un proyecto
de ley para un proceso transparente, un proyecto de ley ya presentado ante este
Congreso, y por el cual, en nombre del Consejo de Ministros hago cuestion de
confianza en este mismo momento, para que el parlamento decida si nos otorga la
confianza y considera por lo tanto que hay que hacer uso de transparencia o para
que nos la niegue si considera que va a seguir adelante con ese procedimiento.
Concluida la presentacion de su cuestion se retir6 el gabinete del hemiciclo

un derecho, como si ocurre en el régimen britanico, sino una posibilidad de estar
presente, posibilidad que se hace efectiva tinicamente si se coordina la convoca-
toria para una sesion determinada. El derecho lo tiene la corporacién para definir
si puede o si no puede concurrir. No basta con querer estar presente. Se necesita
el consentimiento del duefio de casa para que la presencia sea bienvenida. Caso
contrario la imposiciéon de la presencia del ministro, o del gabinete, puede ser objeto
de rechazo por configurar una situacién indeseable para quien tiene la potestad de
recibir a quien pide ser recibido.

(32)  No obstante el ya irregular y concesivo manejo en la conduccion de la sesién que
aval6 y soportd la presencia impropia del gabinete Del Solar, luego del arreglo de
caballeros que durante el desarrollo de la sesién coordiné el presidente del Congreso
con el presidente del Consejo de Ministros, el propio presidente del Congreso concedié
a aquél el trato de invitado, al rechazar las interrupciones que solicitaban diversos
congresistas de la mayoria parlamentaria durante la sustentacién de la cuestiéon de
confianza. Conferir el trato de invitado a quien sin invitacion alguna habia irrumpido
durante el desarrollo de la sesion tiene el efecto de blanquear, limpiar, de legitimar o
de cohonestar la presencia impropia del gabinete, porque el presidente del Congreso,
en su condicién de titular y garante del fuero parlamentario, le concede al presidente
del Consejo de Ministros la condicion de visitante con el consentimiento del sujeto
agraviado con el gesto protagonizado por éste.
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y continud la sesiéon con la participacién de los voceros de cada uno de los
grupos parlamentarios.

A las 13:23 se inicia la consulta sobre la cuestién previa presentada
por la congresista Indira Huillca, para que se suspenda el proceso de desig-
nacién de los magistrados del Tribunal Constitucional, la que se desestima
con 34 votos a favor, y 81 en contra luego de concluida la votacion a las
13:29. A las 13:30 se inici6 la votacion de la designacién de Gonzalo Ortiz
de Zevallos ®. La votacién concluy6 a las 13:33, con el resultado de 88
votos a favor, 13 en contra, y 2 abstenciones, con lo cual quedé designado
el sefior Gonzalo Ortiz de Zevallos ¥

Luego de suspendida la sesién, ésta se reinicia a las 16:12, con el
proposito de debatir y votar la cuestion de confianza planteada por el gabi-
nete Del Solar. Luego de las intervenciones de los congresistas miembros
de los distintos grupos parlamentarios se vota la cuestiéon de confianza

Entrelas 17:33 y las 17:41 el presidente Vizcarra anuncia en los medios
de comunicacion su decisién de disolver el Congreso al amparo del articulo
134 de la Constitucion. Mientras el presidente de la reptblica se dirigia

(33)  Notese que, no obstante el orden presentado por la Comisién Especial, se antepone
la consulta sobre la designacion del sefior Gonzalo Ortiz de Zevallos, no obstante
que el primer candidato en la lista era el sefior Carlos Hakannson Nieto.

(34)  El proceso no estuvo exento de discrepancias, a raiz de tres sucesos. El primero, fue
la supuesta o aparente suplantacién en la votacién de la congresista Maria Elena
Foronda, del Frente Amplio. El segundo, el voto oral de la congresista Vilcatoma. Y el
tercero, la presentacion del recurso de reconsideracién por la sefiora Patricia Donayre,
y por cuatro voceros de grupos parlamentarios. El voto de la congresista Foronda
se declar6 anulado luego que se comprobé que ella no habia votado. Se confirmé
y validé el voto oral de la sefiora Vilcatoma. Y el presidente del Congreso opt6 por
ejecutar el acuerdo sin tramitar el pedido de reconsideracién presentado.

De los tres sucesos indicados el que representa mayor dificultad fue el tercero,
porque en el acto de optar por la ejecucion del acuerdo sin procesar la reconsidera-
cidn, si bien se traté del ejercicio regular de una potestad reconocida de modo regu-
lar, la omisién de la consulta sobre la reconsideracion favoreci6 la duda respecto de
la limpieza y firmeza del acuerdo arribado. Fue por esta razén, principalmente, que
luego el Tribunal Constitucional desconociera la validez de la designacién reali-
zada, en medio de otro tipo de dudas como la que surgié como resultado de que el
diario oficial El Peruano se negé a publicar la Resolucién Legislativa del Congreso
con la que se formalizaba la designaciéon. Es por ello que, tanto la ejecucion del
acuerdo sin procesar la reconsideracién, como la no publicacion de la resoluciéon con
la designacién, se convirtieron en las razones por las que, por mayoria, el Tribunal
Constitucional desconoci6 la decisién del Congreso.
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televisivamente a la poblacién, sin embargo, el Congreso culminaba el
proceso de votacion de la cuestion de confianza. El resultado de la decision
del Congreso fue de 50 votos a favor, 31 en contra, y 14 abstenciones. Eran
las 17:38. El presidente de la reptblica anunciaba la disolucién por televi-
sion cuando atin no habia concluido la votacién con la que se expresaba
la aprobacién de la cuestion de confianza. Sin embargo, para el presidente
de la republica, le habia resultado mas que suficiente la visualizacion de
las imédgenes por televisiéon. No crey6 necesario que se le comunicara la
decisién formal del Congreso. Interpret6 los sucesos segtin su criterio y a
su manera. Entre tanto, la sesién se reanuda a las 17:45, con la intervencién
del sefior Jorge del Castillo, quien refiere la decisiéon inconstitucional del
presidente de la republica de la disolucién del Congreso.

La secuencia y el desarrollo de los acontecimientos genera interro-
gantes sobre las cuales es preciso realizar un anélisis dentro del marco del
derecho constitucional y parlamentario. Las preguntas mas relevantes que
podria enunciarse serian, por ejemplo, las siguientes:

(1)  ¢Es constitucionalmente vélido el ingreso en el salén de sesiones
del Congreso del presidente del Consejo de Ministros, sin haber
sido convocado?

(2) ¢Habilita el articulo 129 de la Constitucién a los miembros del gabi-
nete ministerial que no son congresistas al ingreso en el hemiciclo a
su libre discrecién o arbitrio?

(38) ¢Procede presentar una cuestion de confianza sobre una materia
constitucionalmente reservada con carécter exclusivo al Congreso,
como puede serlo tanto una reforma constitucional o como lo es la
designacion de los magistrados del Tribunal Constitucional?

(4) ;Cabe entender que la improcedencia de una cuestion de confianza
presentada por el gabinete equivale al rechazo de la cuestién
de confianza?

(5) ¢Cabe invocar como finalidad valida de la cuestiéon de confianza
sobre la designacion de los magistrados del Tribunal Constitucional
la politica del gobierno en materia de lucha contra la corrupcion?

(6) ¢Puede darse por vélidamente aprobada una cuestion de confianza
sobre la aprobacion abstracta de un texto normativo, sin votar el
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(10)

fondo concreto o material del proyecto de ley sobre el cual versa la
cuestion de confianza?

¢(Esvalido dar por rechazada una cuestion de confianza sin que exista,
ni que haya sido comunicada, la declaracién expresa sobre la decision
y votacién del Congreso sobre la cuestion de confianza solicitada?

¢Es valido el concepto de “denegacion factica” de una cuestion de
confianza que se adopta sobre el seguimiento y transmision televi-
sivos del desarrollo de la sesidon, cuando la sesién no ha concluido,
no se ha aprobado el acta, no se ha dispensado su aprobacion, ni se
ha dirigido el oficio respectivo al poder ejecutivo la decisién formal
y final del Congreso sobre la cuestién de confianza solicitada?

(Configura algtn tipo de delito o de infraccién de la Constitucion
la disolucién del Congreso, a partir de la asuncién unilateral de una
supuesta manifestacion de voluntad que nunca se comunicé de manera
expresa, formal ni solemne al poder ejecutivo, sin el cumplimiento
del requisito de contar con una comunicacién formal del titular del
poder legislativo en la que se hace conocer la decisién corporativa
del parlamento?

¢Es, finalmente, vélida la decision presidencial de disolver el Congreso
sin que haya sido objeto de discusién ni acuerdo del Consejo de
Ministros o, peor atin, sin que exista un Consejo de Ministros desig-
nado ni juramentado, al que quepa imputarse eventualmente la
responsabilidad politica o penal por la que pudiera ser culpable el
presidente de la reptblica?

Las anteriores son algunas de las cuestiones que exigen revision con

el objeto de calificar apropiadamente la correccién en el uso del podery de
la funcién que la Constitucion le encomienda al presidente de la Reptiblica.
Los desvios, los abusos, las ligerezas y los excesos seran, en su caso, no
s6lo objeto de los juicios de la historia, sino también de la exigencia de
cuentas a partir de las garantias que contiene la Constitucién en el marco
de una sociedad democrética, basada en los principios de separaciény de
balance entre los poderes del Estado.
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LA CRISIS CONSTITUCIONAL PRESENTE
Y LOS USOS DE LA CUESTION DE CONFIANZA

Angel Delgado Silva

El presente documento originalmente fue redactado en agosto de
este afio 2019, con motivo de una consulta formulada por el congresista
Pedro Olaechea Alvarez Calderén, por ese entonces flamante presidente
del Congreso de la Reptuiblica. La opinién solicitada debia plasmarse en un
cuestionario de ocho preguntas y versaba sobre los alcances del Proyecto
de Ley de Reforma Constitucional N° 4637/2019-PE, presentado con caracter
de urgencia por el Poder Ejecutivo, en ejercicio de la facultad contenida
en el Art. 105° de la Constitucion Politica.

No obstante, el tiempo transcurrido y el cambio dramatico de las
circunstancias politicas, a partir del 30 de septiembre, el tema sigue vigente.
En efecto, el debate generado sobre los usos de esa atribucién gubernamen-
tal denominada cuestion de confianza, viene desde julio del 2018 y proba-
blemente ni siquiera terminara cuando el Tribunal Constitucional expida
sentencia, sobre la demanda de conflicto de competencias interpuesta por
el Congreso contra la decision del Gobierno de disolver al primero.

En consecuencia, enfrentamos un asunto de acuciante actualidad
que despierta todo tipo de pasiones. Hoy el Pert esta escindo por dicha
controversia, que ni la préxima eleccion congresal de enero de 2020 lograra
amainar, definitivamente.

(Coémo debe funcionar la cuestion de confianza en un régimen esen-
cialmente presidencialista como el nuestro? ; Por qué una prerrogativa del
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Gobierno que busca equiparar poderes mediante la igualdad de armas
(la mocion de censura del Congreso,) propio de un sistema parlamentario,
puede devenir -en otro distinto- en una herramienta arbitraria y abusiva
que termine cambiando la forma de gobierno en un neo-presidencialismo
exacerbado. Y, finalmente, last but not least, la cuestion de confianza en su
version criolla: jse convertira en la tercera via para cambiar la Constitucion,
paralela a la asamblea constituyente y al poder de reforma o revision constitu-
cional, a cargo del Parlamento?

Sobre estas graves interrogantes, que suscitan enorme preocupacion
ciudadana, tratan estas lineas. Fueron escritas al compas del requerimiento
de proporcionar argumentos para ilustrar el debate en el seno de la
Comision de Constitucion del Congreso de la Reptiblica y, eventualmente,
en el Pleno que no lleg6. Estan impregnadas, por lo tanto, del calor de la
coyuntura y del frescor del derecho constitucional en vivo ejercicio; asi
como de las inevitables perspectivas y sesgos que podamos tener debido
al mundo préctico, donde estamos inmersos.

Claro estd que hemos revisado el texto en su integridad, esforzandonos
en dar el tono que estilan las exigencias académicas. Sin embargo, preferi-
mos mantener el formato de cuestionario, porque se redact6 originalmente
en funcion a las preguntas y conforme a la secuencia ordinal planteada.

Por todo lo expresado, creemos que merecen publicarse como un
testimonio de aquellos “combates por la Constituciéon” -parafraseando
al historiador francés Lucien Fevre, quién utiliz6 el giro para aludir a la
pasion por su disciplina- acaecidos en un recodo de la historia del Per,
donde el debate constitucional como nunca antes quizd, debera estar al
servicio de asegurar la libertad y la vigencia del Estado Democratico de
Derecho, para las futuras generaciones.

1) ;COMO SE AFECTARIA EL MODELO CONSTITUCIONAL
PERUANO DE SENTARSE EL PRECEDENTE DE ADELANTO
DE ELECCIONES GENERALES?

Independientemente que el Congreso de la Republica (solo él y
nadie mas) pueda, en esta oportunidad, decidir -conforme al procedi-
miento fijado por la Constituciéon Politica del Estado- por el adelanto del
cronograma electoral establecido constitucionalmente y, en consecuencia,
reducir los mandatos del Presidente de la Reptblica, los Congresistas de
la Reptublica y los representantes ante el Parlamento Andino -incluso
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en este supuesto- ello no debiera, bajo ninguna circunstancia, sentar un
precedente politico-constitucional, proyectado al futuro.

Porque, sin duda alguna, dicha decision trasmutada en reforma
constitucional ~aunque en si no lo sea- aparejaria consecuencias peligro-
sas para el régimen politico democratico, en la medida que violentaria la
llamada “Constitucién Histérica”, aquella que desde el advenimiento de la
Reptublica hace casi doscientos afios, se ha venido gestando a través de la
practica reiterada en la puesta en vigor de principios, valores, instituciones
y procedimientos que han configurado nuestra tradicion constitucional,
desde los tiempos originarios de la Independencia.

Convertir en precedente -deliberada o inconscientemente da igual-
el adelanto de elecciones y el consiguiente recorte de los mandatos de
representacion popular, al socaire de cualquier crisis politica, implica
renunciar al modelo de democracia representativa que la Nacién adopto
desde la fundacién de la Reptblica. Y, en su lugar, postular un régimen
politico donde las instituciones y los procedimientos constitucionales
destinados a limitar y controlar al poder, declinarian cada vez que algtin
caudillo iluminado apele al “pueblo” e interprete su sentir buscando una
legitimidad alternativa que le faculte subordinar aspectos medulares
del régimen constitucional. En un escenario asi la democracia pierde su
carécter representativo a favor de “la accién directa de las masas”, de “un
pueblo en permanente movilizacion callejera”. Asistimos, entonces, al
nacimiento de la llamada “democracia plebiscitaria”, a la cual Max Weber
hacia referencia.

Cuando el Presidente Vizcarra, en su mensaje del 28 de julio, anuncié
su proyecto de reforma sustentado en “que asi lo quiere el pueblo”, est4
remontandose -obviamente sin saberlo- al pensamiento de J.J. Rousseau.
El era partidario de una democracia directa o de identidad, expresién de
la “voluntad general del pueblo”, nocién compacta que no conocia fisuras
ni limitaciones, por lo que negaba toda forma de representacion politica.
Se trataba de un poder soberano, absoluto, ilimitado y, por lo tanto, cons-
tituyente ya que se auto-determina normativamente con libertad y a cada
instante, avasallando instituciones y reglas preexistentes, en la medida
que solo responde a si mismo y a nadie mas.

A diferencia de esta filosofia politica, caldo de cultivo de toda dicta-
dura, la democracia representativa postulada por pensadores como J. Locke,
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entre otros, parte de la idea que el poder esta depositado en el pueblo,
que duda cabe; pero se ejerce mediante representantes elegidos por él.
Para esta teoria los representantes del pueblo: presidente y congresistas,
no son los soberanos ni los titulares del poder politico, pues este atributo
le corresponde exclusivamente a la Nacion.

En consecuencia, si los representantes carecen de la soberania (como
lo fue el rey en el Antiguo Régimen, por ejemplo) el poder que ostentan
y ejercitan no podra ser absoluto, sino necesariamente limitado. jHe aqui
el fundamento conceptual del moderno constitucionalismo!. Y a partir
de ellos, sus elementos esenciales: Carta Politica Escrita pero sobre todo
Derechos Fundamentales y Separacion de Poderes, como reza el Art. XVIde ese
texto fundacional: la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano,
del 26 de agosto de 1789.

Hoy dia, el Estado Constitucional de Derecho, versiéon contemporanea del
constitucionalismo clésico, es una formidable construccién normativa para
limitar el poder de los representantes y gobernantes. ; Cémo? Afirmando
los Derechos Fundamentales frente al poder estatal y distribuyendo éste
en funciones basicas distintas, los llamados Poderes del Estado, para que
acttien en equilibrio, sin injerencias indebidas, no entrometiéndose en la
esfera del otro. Como decia Montesquieu: “para que el poder controle
al poder”.

Si para cada crisis politica que suceda en el pais, vamos a acortar
los mandatos y llamar a elecciones como préctica habitual, habremos
abandonado definitivamente el sistema de democracia representativa
y sus instituciones republicanas, con todo lo que ello significa. Y como
recurrir al “pueblo soberano”, mas alla de la retérica, no es otra cosa que
un mero discurso politico ilusorio, el Pera entero, sus instituciones y su
gente, quedardn a merced del futuro mandatario carismatico y autoritario,
que como un auto-elegido demiurgo interpretard a su gusto y arbitrio el
sentir de dicho “pueblo soberano”. Recordemos que ese fue el camino de
Chavez y demds autdcratas latinoamericanos, que de voceros populares
terminaron sometiendo al pueblo, al privarlos de su libertad y el pan
necesario para su manutencion.
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2) EL CONGRESO DE LA REPUBLICA TIENE ENTRE SUS
FACULTADES APROBAR O NO LA INICIATIVA LEGISLATIVA
PLANTEADA POR EL EJECUTIVO?

Por supuesto que si. El art. 90° de la Constitucién Politica sentencia que:
“El Poder Legislativo reside en el Congreso”. Asi de claro y contundente.
El texto guarda estricta concordancia no solo la tradicién constitucional
peruana. También con el derrotero politico-juridico universal. Y es que la
razén de ser de cualquiera de los Parlamentos o Asambleas representativas
no es otro que el poder de legislar.

En ninguna constitucion democrética del orbe dicha competencia le
alcanza a los Jefes de Estado o de Gobierno. Si asi fuera, por ventura, esta-
riamos anta una gravisima trasgresion al sacrosanto canon la Separacion de
Poderes, el cual -como es de conocimiento general- se remonta a los tiempos
de la Revolucién Francesa. Y recordando lo dicho por la ya mencionada
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, concluye que
debido a tal omisién dicho pais sencillamente “no tiene Constitucién”.

En nuestro medio, existe la llamada facultad legislativa delegada que
puede ejercer el Poder Ejecutivo. Pero como su nombre lo indica, dicha
potestad solo podra ser activada por el Gobierno, siempre y cuando reciba
la correspondiente autorizacion habilitadora por parte del Congreso de la
Reptblica, en aquellos asuntos especificos solicitados y por cierto tiempo,
tal como disciplina el art. 104° constitucional.

Por otro lado, si revisamos el art. 118° de la Constitucién peruana,
relativo a las atribuciones del Presidente, advertiremos que salvo: “Cumplir
y hacer cumplir la Constitucién y las leyes” (inc. 1) y “Ejercer la potestad
de reglamentar las leyes sin transgredirlas ni desnaturalizarlas” (Inc. 8),
no se hace referencia alguna a cualquier otra competencia en materia
legislativa propiamente dicha, con excepcién de la iniciativa legislativa y
la delegacion de la funcién, que ya hemos mencionado.

En consecuencia, porque la funcién de legislar es privativa del
Congreso de la Reptblica, esta dentro de sus facultades constitucionales
el aprobar o desaprobar la iniciativa legislativa del Poder Ejecutivo, de
acuerdo a su leal saber y entender, sin interferencia ni coaccién por parte
de alguna instancia estatal.
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El hecho que el art. 107° constitucional le confiera al Presidente el
derecho a iniciativa en la formacion de leyes, incluyendo las denominadas leyes
de reforma constitucional -igual que a otros 6rganos estatales y a un nimero
calificado de ciudadanos- no significa en absoluto que su proyecto deba ser
aprobado inexorablemente. Idéntica cosa acontece si la iniciativa legislativa
fuera presentada por los congresistas, el Poder Judicial, las instituciones
publicas auténomas, los gobiernos regionales, las municipalidades y los
colegios profesionales, dentro del &mbito de sus competencias, claro esta.
En todos estos casos, incluso aquellas iniciativas que provienen directa-
mente de los ciudadanos, la aceptacion o rechazo del proyecto, dependera
siempre del Parlamento y de nadie maés.

3) ¢(EN CUALQUIERA DE LAS DOS OPCIONES O UNA APRO-
BACION CON MODIFICACIONES PUEDE SER OBSERVADA
POR EL PRESIDENTE?

Una vez aprobada la ley por el pleno del Congreso deberé ser remi-
tida al Presidente de la Reptblica para su correspondiente promulgacion
y publicacién en un plazo de quince dias, a tenor de lo dispuesto por el
art. 108° de la Constitucion Politica.

El mismo articulo faculta al Presidente de la Republica, dentro de
ese plazo, a deducir observaciones relativas al todo o a una parte de la
ley aprobada. Ante esta opcion el Jefe de Estado devuelve la norma al
Parlamento para su reconsideracion.

Se trata de una reminiscencia del antiguo derecho a veto que goza-
ban los monarcas constitucionales en los albores del constitucionalismo,
durante el siglo XIX. En la actualidad la figura ha dimanado hacia una
observacion temporal al texto aprobado por el Congreso, el cudl tendré la
altima decision acerca de la atingencia. En efecto, le corresponde al pleno
del Parlamento Nacional resolver la observancia ya sea aceptandola o recha-
zéndola, a juicio de la mayoria congresal. Ante esta tltima eventualidad
el Congreso debera votar por la insistencia de la norma legal observada,
para lo cual deberé contar con el voto afirmativo de la mitad mas uno del
numero legal de sus miembros (altimo parrafo del art. 108° constitucional).

Hasta aqui el llamado procedimiento ordinario y regular relativo a la
promulgacion de la legislacion comtin que aprueba el Congreso y en parti-
cular los tramites que versan sobre la observacion presidencial respectiva.

92



LA CRISIS CONSTITUCIONAL PRESENTE Y LOS USOS DE LA CUESTION...

En cambio, la situacion se pinta muy distinta cuando dejamos de
estar frente a un tipo de ley que escapa a su naturaleza genérica. Es decir,
cuando nos encontramos ante una ley especial porque -en vez de regular
las materias propias de la legislacién ordinaria- contiene reformas a la
Constitucion Politica del Estado.

En este caso, ingresamos a un territorio conceptual absolutamente
diferente, en el cudl ya no resulta de aplicacién el procedimiento legisla-
tivo comtn, descrito en parrafos anteriores. Ahora sera menester recurrir
a un sustento constitucional distinto e, incluso, alternativo al art. 108°
constitucional. En efecto, ello motiva a aproximarnos a la problemaética de
la Reforma Constitucional y conocer sus fundamentos juridico-doctrinarios,
que difieren radicalmente del procedimiento legislativo ordinario y revi-
sar sus reglas caracteristicas. En particular el art. 206° de la Carta Politica
vigente, donde se estipulan las pautas, solemnidades y reglas para abordar
dicha clase de reformas.

Es un hecho que las constituciones de verdad tienen vocacién
de perdurabilidad. Asi acontece con los cédigos politicos de los paises
donde el régimen democratico esta plenamente arraigado. Lo contrario,
la mutabilidad constitucional permanente, es un sindrome indiscutible
de la precariedad institucional propia de aquellas naciones que no han
alcanzado la suficiente madurez en su desarrollo politico. Por lo tanto,
estan condenadas a debatirse en una recurrente y ciclica inestabilidad,
mientras no ingresen un nuevo y superior estadio.

Esta caracteristica de las constituciones ajenas por completo a los capri-
chos del tirano de turno ni a la volatilidad de las circunstancias menudas,
sino de aquéllas que deben ser tomadas en serio y, por lo mismo, merecen
cabalmente el nombre de constitucion, responde a dos principios distintos
pero concurrentes, al mismo tiempo. Por un lado, el principio democritico
mediante el cual la soberania que otrora pertenecia a los monarcas absolutos,
se ha desplazado al pueblo siendo su tinico titular. Por el otro, el principio
de la supremacia de la constitucion, por cuya virtud la norma constitucion
deviene en lex suprema o norma normanorun, ocupando de esta manera la
ctupula, el vértice mas elevado, del ordenamiento juridico de una nacién.

En consecuencia, si el demos, es decir, el pueblo, es el duefio exclu-
sivo del poder politico del estado, le corresponde a él y solamente a él,
la potestad absoluta y primigenia de organizar normativamente dicho
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poder, en sus niveles mas altos. Esta manifestacion de la soberania popular
se denomina poder constituyente y se traduce en su omnimoda voluntad,
sin frenos ni restricciones, de inaugurar un orden politico nuevo y su
respectiva constitucion politica. Para estos efectos el pueblo, convertido en
cuerpo electoral, elige a representantes para este especifico fin. Y todos
ellos reunidos forman lo que se conoce en el curso de la historia como
asamblea constituyente.

Ahora bien, el producto normativo de esa voluntad constituyente
se convierte de inmediato en lex suprema, en la medida que supraordina a
todas los poderes e instituciones publicas, asi como normas legales, actos
administrativos y demds decisiones de gobierno, sin excepcién. Todas
estas expresiones de poder politico y del derecho quedan explicitamente
subordinadas a la constitucion.

Por la concurrencia de ambos axiomas politicos, que se imbrican
mutuamente, el texto constitucional esta direccionado a la larga duracion, a
no mutar en lo posible. Asi lo indica la doctrina mas optimista y ortodoxa.
Pero como toda obra humana sujeta a la falibilidad y a la entropia que
conduce inexorablemente al desorden, las constituciones, incluso las més
acabadas y perfectas, no estin inmunizadas frente al devenir histérico. En
funcion a ello, surge la necesidad de cambios para corregir los desajustes
entre la textura juridica aprobada antafio y los nuevos desafios de una
realidad en constante y rapido movimiento. El constitucionalismo clésico
advirtié tempranamente el imperativo de cambio y plasmo su juridicidad
en la forma mas elocuente: “Un pueblo tiene siempre el derecho a revisar,
reformar y cambiar su Constitucion. Una generacién no puede someter a
sus leyes a sus generaciones futuras.” (art. 28° de la Constitucion francesa
de 1793).

Hubo, pues, necesidad de buscar una solucién al tenso vinculo entre
el postulado de inmutabilidad de la constitucién frente a los imperativos de
cambio. Tanto por su naturaleza de norma normanorun o lex suprema —-esto
es por encima de todos los poderes y entidades establecidas- como por su
creacion que solo corresponde al pueblo constituyente, en tanto depositario
exclusivo de la soberania, la tinica posibilidad de modificar las reglas cons-
titucionales seria por medio de una asamblea constituyente. Pero convocarla
para cualquier cambio de menor calado devendria en un imposible, que
no permitiria reformar la constitucién cuando fuera conveniente.
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La salida encontrada fue la creacion de un poder diferente al poder
constituyente, mas no ajeno sino derivado de éste: un poder constituyente
constituido. Nacio asi el poder de revision o de reforma de la constitucion. En la
medida que este nuevo poder no es ilimitado ni absoluto no puede alterar
los fundamentos de la constitucién ni reformarla en su integridad. Esta
funcién tnicamente le alcanza poder constituyente del pueblo. Por lo tanto,
la potestad reformadora que le corresponde a los poderes constituidos (al
Parlamento y/o al cuerpo electoral mediante el referéndum), consiste en
la adecuacién juridica del texto constitucional a las dictados de la realidad
o lo que algunos llaman la constitucion material.

En consecuencia, el poder de revision o reforma es en sustancia un poder
constituido. Jamds un poder constituyente. Su capacidad para reformar la
constitucion serd, entonces, limitada, excepcional y siempre acotada a la
tarea de formalizar juridicamente los cambios del mundo real. En ningtin
caso un poder constituido puede arrogarse funciones y alcances propias del
poder constituyente. Hacerlo configuraria una usurpaciéon de aquellos pode-
res que solo le pertenecen al titular de la soberania: al pueblo entendido
como cuerpo electoral y ademas (siendo esto muy importante) convocado
especialmente para dicho fin. Lo que implica comicios libres para la elec-
cion de los miembros de una asamblea constituyente.

Vale la pena aclarar esto altimo y salir la frente para desvirtuar aque-
lla especie que pretende homologar lo dicho reduciendo la participaciéon
del pueblo a un referéndum ratificatorio de un proyecto elaborado por
el congreso ordinario. Y la razon es sencilla y evidente: ambos institutos
(referéndum y congreso ordinario) son poderes constituidos, puros y simples.
La consulta popular, en este caso, es un mecanismo inscrito en la érbita
del poder de revision o reforma, como se colige de la lectura del art. 206° de
la Constitucion del Pert, por ejemplo. Esto significa que la regla de oro es
que los poderes constituidos no pueden asumir poderes constituyentes, goza
de buena salud y no puede ser quebrada.

Este afdn de permanencia de la vigencia constitucional en el tiempo
ha impreso una marca de rigidez a las modernas constituciones. Frente
a las llamadas constituciones flexibles que aparecieron en el siglo XIX y
comienzos del XX, el constitucionalismo contemporaneo apuesta por las
constituciones rigidas. Mientras las primeras pueden ser reformadas por los
congresos ordinarios y los mismos procedimientos legislativos regulares, las
segundas, las constituciones rigidas requieren de un procedimiento agravado
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(mayorias calificadas, pluralidad de legislaturas, etc) y, no pocas veces,
se exige el necesario refrendo popular, como acontece en el caso peruano
(art. 206° constitucional). El proposito de esta regulacion sofisticada no es
otra que dificultar expresamente las reformas constitucionales para que
no estén al alcance de cualquier mayoria parlamentaria circunstancial, un
estado de d&nimo en la poblacién ni la voluntad omnimoda del gobierno de
turno. De esta manera se confia que aquellos cambios que objetivamente
requiere el texto constitucional, jamas serdn resultado de algtin volunta-
rismo oportunista, abusivo y subalterno.

Como ya hemos adelantado el protocolo peruano para la Reforma
de la Constitucion esta explicitado en el Titulo VI del art. 206° de la actual
Carta Politica. Ahi se da cuenta de dos procedimientos alternativos para
introducir modificaciones al articulado de la Carta Fundamental, de manera
valida. Ambos definitivamente agravados en su tramitacién y requisitos.
El primero en doble instancia: a) votacion calificada de mayoria absoluta
del namero legal de los miembros del Congreso y b) ratificacién mediante
una consulta popular, un referéndum. El segundo en dos tiempos: dos
legislaturas ordinarias y sucesivas donde en ambas se alcance una vota-
cion calificada superior a los dos tercios del ntiimero legal de congresista.

En ambos casos, se trata de procedimientos complejos y especiales,
totalmente distintos al procedimiento parlamentarios para aprobar la legis-
lacion comun. Incluso de aquél relativo a la aprobacion de las llamadas
leyes organicas. Pero si estos tramites alternativos no bastaran para marcar
nitidamente las diferencias sustantivas, serd imprescindible volver al
art® 206 constitucional y revisar prolijamente su contenido.

En efecto, en el texto del articulo se lee con claridad meridiana: “La
ley de reforma constitucional no puede ser observada por el Presidente
de la Republica”. Creemos que la contundencia de la formula constitu-
cional responde a plenitud, sin hesitacién, la interrogante formulada en
este cuestionario.

Sin embargo, consideramos menester explicar el por qué el Presidente
no puede observar las leyes de reforma constitucional, a pesar que esté legi-
timado para observar cualquier ley ordinaria u organica, a punto que la
observacion presidencial deviene en un componente propio del procedi-
miento para la formacién de leyes, previamente a su promulgacion.
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La respuesta tiene que ver con la naturaleza singular y especialisima,
pero sobre todo jerdrquica de esta tltima normativa. Las disposiciones
constitucionales, a diferencia de las meramente legislativas, ocupan la
ctspide del ordenamiento juridico de la nacién y estdn por encima de
todas las demas, jerarquicamente hablando.

La concepcién de la Constituciéon Politica como norma normanorun
o lex suprema implica que sus disposiciones para el establecimiento de
pautas y criterios para la regulacion del proceso de produccién legisla-
tiva ordinaria para que obtenga la respectiva validez juridica. También
le corresponde fijar el orden competencial entre los diferentes 6érganos
del estado y la distribuciéon de competencias entre ellos, funcién que se
denomina la competencia de las competencias. Son igualmente las reglas de
juego para el funcionamiento del aparato estatal. Pero, por encima de todo
eso, reconoce aquellos ambitos de exencion de la actividad estatal para
los ciudadanos, en cuantos individuos dotados de privacidad, conocidos
como derechos fundamentales.

Por lo tanto, resulta congruente con la l6gica del constitucionalismo
contemporédneo y con los fundamentos del Estado Constitucional de Derecho,
el que la potestad de revision o reforma constitucional escape a las atribuciones
del Poder Ejecutivo y su titular: el Presidente de la Reptiblica.

La Presidencia de la Republica en nuestro sistema constitucional es
un poder constituido y, bajo ninguna circunstancia, un poder constituyente.
No seria dable, entonces, que goce de facultades para alterar la normas
que regulan su propia competencia, el modo que es elegido, el tiempo de
duracién de su mandato y en general el modo de su desempefio y sus limi-
tes. Si por desventura el Jefe de Estado (art. 110° constitucional), Director
de la politica general del Gobierno (inc. 3 del art. 118°), Jefe Supremo
de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional (art. 167°), Director de
la politica exterior y las relaciones internacionales (inc. 11 del art. 118°),
Titular de la Administracion Pablica y de la potestad reglamentaria (inc. 8
del art. 118°), Administrador de la Hacienda Puablica (inc. 17 del art. 118°),
entre otras funciones de gran envergadura, gozara del poder constituyente,
incluso del llamado poder constituyente constituido, conocido como poder de
revision o reforma, imaginemos todo lo que podria hacer en su beneficio.
No solo incrementar su poder y prolongar su mandato obviamente, sino
intervenir en los otros poderes del estado y debilitar los controles a la
gestion presidencial, hasta devenir en un poder totalitario.
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Por las razones expuestas, la Presidencia de la Republica solo participa
en la generacién de las leyes comunes, no asi en la formacién de las leyes de
reforma constitucional. Esta participacion se contrae a ejercer la atribucion
presidencial de observar las normas legales que el Congreso aprueba, a
tenor de lo disciplinado por el art. 108° de la Constitucion Politica. Por eso
se entiende la prohibicién expresa sefialada en el art. 206° constitucional: no
poder observar las leyes de reforma constitucional. jQué no quepa duda!

Cabe explicar, empero, el derecho de iniciativa del presidente en materia
de reforma constitucional, el cual si estd expresamente establecido en la
Carta Magna, en el tantas veces citado art. 206°. Pero esta atribucién para
presentar proyectos que la comparte con los congresistas y un ntimero
de ciudadanos equivalente al 0.3% de la poblacién electoral, con firmas
comprobadas por la autoridad electoral, concluye con la presentacion del
correspondiente proyecto de ley de reforma. En consecuencia la potestad
se agota en el referido acto y en dicho instante, imposibilitando cualquier
otra intervencién directa que tenga que ver con el proceso de deliberacion
o aprobacién de la ley de reforma constitucional, asunto que le corresponde
en solitario al Congreso de la Reptblica por mandato explicito de la
Constitucién Politica.

En conclusién, si el Proyecto de Ley de Reforma Constitucional
N° 4637-2019-PE para adelantar las elecciones generales y recortar el
mandato de las autoridades que responden al voto popular, fuera apro-
bado por el Congreso -segtin el procedimiento especial sefialado lineas
arriba- con modificaciones sustantivas que no fueran de agrado del Primer
Mandatario de la Nacion, éste no podria ejercer la prerrogativa de obser-
varla. Recordemos que el Presidente carece de la facultad de observar
la ley constituyente constituida o de reforma de la Constitucién (art. 206
constitucional), como silo puede hacer con la demés legislaciéon ordinaria
(art. 108° constitucional), por las razones antedichas.

4) PUEDE EL PRESIDENTE DEL CONSEJO DE MINISTROS
HACER CUESTION DE CONFIANZA RESPECTO DE LA
APROBACION O DESAPROBACION DEL PROYECTO DE
REFORMA CONSTITUCIONAL?

Antes de responder a la interrogante planteada estimamos menester
formular ciertas precisiones conceptuales, asi como algunos comentarios
acerca de esta controversial figura: la cuestion de confianza.
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La cuestion de confianza en un régimen parlamentario puro.

Primero decir que se trata de una instituciéon propia de las llamadas
democracias parlamentarias y no asi de los sistemas presidencialistas. Los paises
que adoptaron la primera forma de gobierno —en Europa basicamente- existe
una neta distincion entre la jefatura del estado y la funcion gubernamental,
propiamente dicha. En consecuencia, la tarea de formar gobierno depende,
en ultima instancia, del parlamento y su decisién expresado en votos de
mayorias calificadas, pues el presidente o el monarca, acorde con el pais,
se contrae a la presentacion del presidente del gobierno, primer ministro,
canciller, o como se llame el titular o jefe del gobierno en los diferentes
estados, para recibir o no el denominado voto de investidura por parte de
la cdmara legislativa.

En el régimen parlamentarista el gobierno depende de la confianza
otorgada por la asamblea de representantes, no solo desde el inicio, desde
la formacién del gobierno, sino en cualquier momento ulterior cuando
una mayoria absoluta de congresistas exijan su responsabilidad politica,
mediante una mocion de censura.

En los sistemas presidencialistas, por el contrario -al estar fusionadas
lajefatura del estado y del gobierno en el mismo mandatario- los ministros
de estado, juntos o por separado, dependen de la confianza del presidente
de la nacion. Incluso cuando los parlamentos de estos paises gozan de la
potestad de censurar a los ministros o a un gabinete en pleno, por lo que
se ven la obligacion de renunciar, tampoco en estos casos el nombramiento
de los nuevos, no recae en el cuerpo legislativo, sino exclusivamente en el
jefe de estado, en la medida que lo es también del gobierno.

Vista las diferencias, se puede colegir que mientras en los paises
parlamentaristas el gobierno es disponible de los congresos o asambleas,
en aquéllos donde prima el presidencialismo, tal posibilidad sencillamente
no existe, porque el gobierno es una funcién presidencial in toto y de
nadie mds. En los lugares donde existen regimenes hibridos (semi-pre-
sidencialistas) el voto de censura parlamentario jamds conlleva la caida
del gobierno en si, sino la remocién de los ministros solamente. En tanto,
el poder gubernativo es privativo del jefe de estado, el gobierno siempre
serd indisponible para la actuacién congresal. En consecuencia, censurados
los ministros el presidente designa a los nuevos, bajo su cuenta y riesgo.
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Dicho esto, tendremos mejores luces para captar la naturaleza
concreta de la cuestion de confianza. Mientras en un régimen parlamentario
este instituto resulta consustancial a él, en uno presidencialista se trata de
una figura extrafia, un injerto no natural. Por lo tanto, las consecuencias
juridicas y politicas seran muy diferentes en un escenario parlamentarista
y en uno presidencial, a pesar que la institucion es esencialmente la misma.

En efecto, en el cuadro del parlamentarismo la cuestion de confianza
es la antipoda de la mocion de censura. Si mediante esta tltima se exige la
responsabilidad politica del gobierno, a través de la cuestion de confianza
es el gobierno quien demanda un respaldo o apoyo para la ejecucion de
una politica importante de su interés. En ambos casos, el voto afirmativo
para la mocion de censura o el voto negativo para la cuestion de confianza,
concluye con la dimisién del gobierno. Y puede derivar en la disolucién
del congreso, con el correspondiente adelanto de elecciones congresales,
en un tiempo breve.

Es decir, se presenta una equivalencia de armas entre el parla-
mento y el gobierno. El primero esgrime la mocion de confianza, mientras
el segundo, la cuestion de confianza y de este modo pueda neutralizarse
cualquier pretension abusiva que tentara a cualquiera de los poderes del
estado en pugna, en detrimento de otro. Pero si ello sucediese y la confron-
tacion se tornara inevitable, debe tenerse en cuenta que la salida electoral
como medio de dirimencia, el adelanto de elecciones, se funda tanto en la
caida del gobierno, como en la disolucién del congreso, por igual. Ambas
clausuras, la gubernamental y la parlamentaria, constituyen las premisas
basicas, necesarias y anteladas para los comicios extraordinarios. Y frente a
la futura recomposicién de las dos instancias de poder, el cuerpo electoral
tendra siempre la tltima palabra.

Por su parte, en un sistema presidencialista heterodoxo, no puro, la
cuestion de confianza posee un alcance distinto, como no podia ser de otra
manera. Para empezar el voto parlamentario negativo a la cuestién plantea
solamente apareja la disolucién del legislativo, no asi del gobierno. Y esto
es logico porque, recordemos que en el presidencialismo, la funcién guber-
nativa es un atributo esencial del jefe de estado y, por ende indisponible
para el congreso, en clara diferencia con lo que acontece en los regimenes
parlamentarios. Pero hay més.
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La mocion de confianza, contraparte de la cuestion de confianza, en los
hibridos modelos semi-presidencialistas, tampoco entrafia la dimisiéon del
gobierno en stricto sensu. Mas alla de la retorica confusionista y cargada
de imprecisiones, el voto de censura acarrea la renuncia de los ministros,
uno o todos, pero en ningtn caso la caida de gobierno, porque éste se
encuentra depositado en el plexo competencial del presidente, jefe de
estado. Prueba de ello es que el nuevo consejo de ministros sera designado
integra y exclusivamente por éste. Sin intervencion del parlamento. Por esa
razon, el voto congresal de confianza a un gabinete renovado que algunas
constituciones exigen, a pesar de tratarse de un trdmite innecesario y quiza
perverso, no es en puridad un voto de investidura, lo que, sin lugar a duda, lo
es en aquellos paises donde el parlamentarismo se encuentra entronizado.

Lo expresado hasta el momento deberia servir para advertirnos del
riesgo de extrapolar instituciones congruentes con la l6gica de un deter-
minado contexto normativo, pero que pueden se absolutamente disfun-
cionales con la dindmica de otros. Incluso, resultar muy peligrosas para la
estabilidad constitucional de los paises adoptantes. A nuestro juicio es lo
que puede ocurrir con la polémica cuestion de confianza. En vez de operar
como un contrapoder legitimo, lo contradictorio, las ambigiiedades y los
vacios que anidan en dicha figura abre el camino para exégesis voluntaristas
y subjetivas. Y por esta via la busqueda de equilibrar los poderes -telos del
moderno constitucionalismo- en pro de un presidencialismo reforzado,
de inobjetable madera autoritaria.

La cuestion de confianza en el constitucionalismo semi-presidencial
peruano.

Afirmamos que esta tentacién esta presente en la Constitucion
peruana de 1993. No solo por las aciagas circunstancias politicas de su
alumbramiento, que llevé a Valentin Paniagua, constitucionalista de
renombre y Presidente de la Repuiblica durante la transicién democratica
2000-2001, a calificarla como un “estatuto de ocupaciéon”. Especialmente
por las clausulas autocraticas presentes en su texto relativo a la estructura
del estado y la relacion entre sus poderes.

La no revision de este titulo, el IV, como si acaeci6 con el capitulo
XIV del mismo sobre la Descentralizacion, dejo supérstite esas hipotecas
constitucionales. En aquel tiempo se adujo que el estreno de un novedoso
horizonte democratico, que explicitamente rechazaba los exabruptos de la
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década finisecular tltima, seria suficiente para mitigar y reducir aquellas
amenazas. Ciertamente, eso fue lo que pasé mientras los mandatarios
y gobiernos de los primeros lustros del siglo XXI, se atuvieron al canon
democratico y constitucional. En aquellos dias de jabilo nacional por la
recuperacién de la democracia, casi nadie se preocupd sobre qué cosa
sucederia si esa premisa politica dejaba de verificarse. La respuesta tard6
casi veinte afios, cuando la temida eventualidad aletargada y en franco
olvido despert6 de su dilatado y placido suefio, para sorpresa y estreme-
cimiento de todos.

En el Perq, el tema de la cuestion de confianza y su ejercicio estan
desarrollados en los articulos que van del 132° al 136° de la Constitucion
Politica vigente. Su lectura a la luz de los tltimos acontecimientos confirma
que la insercién de esta figura proveniente del parlamentarismo clésico,
con el propésito de contrarrestar los efectos de ese otro injerto parlamen-
tarista: la mocion de censura, esta muy lejos de haber cumplido -como si en
los parlamentarismos puros o en serio- con aquella eficacia moderadora
necesaria para equilibrar las tensiones entre los poderes estatales.

Es verdad que en un pais de afieja tradicién constitucional presiden-
cialista, como el nuestro, el ejercicio parlamentario de la responsabilidad
politica de los ministros de estado a través del voto de censura, sin duda se
constituy6 en permanente fuente de conflictos. Y, en algunas circunstan-
cias, muy dramaéticas, porque estimulaba una corrosiva ingobernabilidad,
siempre peligrosa para la democracia politica.

Ciertamente ello explica el por qué de la cuestion de confianza como
antidoto para neutralizar los excesos de la censura. Primero se introdujo
con timidez en la Constituciéon de 1933 (arts. 167° y 174°). Posteriormente
se amplio y reforzo significativamente, merced al art. 227° de la Carta de
1979. Ahi se facultaba al Presidente de la Reptblica a disolver la Cdmara
de Diputados, si ésta censuraba o negaba la confianza a tres gabinetes
ministeriales. A pesar de ello, ya sea por la correlacion de fuerzas o por
la tesitura democratica de los gobernantes de entonces, la sangre no lleg6
al rio. Y cuando el 5 de abril de 1992 el Congreso fue disuelto, ademas de
otras entidades, se desech¢ esta via de apego a las formas constitucionales.
iNada de subterfugios ni medias tintas! Se prefiri6 el golpe directo, artero
y abierto, con marchas castrenses en las estaciones de radio, con tanques
y soldados en las calles.
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Pero a juicio nuestro, ni el uso desmedido de las interpelaciones y
censuras ministeriales ni el remedio del golpe de estado como tentacién
colegida, pueden justificar la escritura tendenciosa sobre la cuestion de
confianza, contenida en la Carta Politica de 1993, que ha alentado tremendos
estropicios. Asi tenemos la pretension inconstitucional de bloquear el uso
de la mocidn de censura ministerial -facultad esencial del congreso para el
cumplimiento de su funcién fiscalizadora- mediante la contraposicién de
la cuestion de confianza, esgrimida como amenaza de cerrar el parlamento.
O, lamas absurda todavia, aquélla que malinterpreta la cuestion de confianza
como si fuera una varita mégica que puede deducirse ante cualquier motivo,
causa nimia o simple capricho gubernamental; una suerte de abracadabra
todopoderoso e ilimitado para coaccionar al congreso y subordinarlo a las
necesidades politicas del poder ejecutivo.

Estos asuntos con sus respectivos interrogantes y aprehensiones no
serdn materia de este andlisis. Caben nuevos examenes para mas adelante,
con el debido tiempo y espacio necesario evaluar y sugerir correcciones,
para atajar exégesis antojadizas, necias y autoritarias.

Cuestion de confianza y reforma constitucional.

Ante la pregunta del cuestionario nuestra respuesta sera clara,
absoluta, definitiva: el Presidente del Consejo de Ministros, en aquellas
materias que versen sobre la reforma o revision constitucional, no puede dedu-
cir cuestion de confianza alguna. Fundamentamos lo dicho en una sencilla
pero contundente razén: porque carece de cualquier tipo de competencia
para ello. Y esta aseveracion -no otra ni parecida siquiera- constituye la
tnica conclusién valida frente a la interrogante, pues resulta acorde con
lo expresamente disciplinado por la Constitucion Politica vigente.

Es regla basica del Estado Constitucional de Derecho el que todos los
funcionarios, sin excepcién y cualquiera sea su nivel jerdrquico, tnica-
mente ejercerdn sus poderes y atribuciones de manera legitima, cuando
la materia sobre la cual acttan, se encuentra localizada en el &mbito de
sus competencias. Y aquel espacio competencial s6lo puede ser habilitado
por una norma con rango de ley para los administrativos y mediante un
texto constitucional (la competencia de la competencia) para los represen-
tantes de la nacién. Contrario sensu, si la materia escapa a sus competen-
cias, por simple logica estara impedido para disponer sobre la misma, la
potestad correspondiente.
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El Presidente del Consejo de Ministro, portavoz autorizado del
Gobierno después del Presidente de la Reptblica (inc. 1° del art. 123° cons-
titucional), el indiscutible niimero dos del Poder Ejecutivo, esté legitimado,
sin duda, para hacer uso del instituto de la cuestion de confianza conforme al
art. 133° de la Constitucién. Pero, como no podia ser de otra manera, estas
cuestiones de confianza deducidas por el jefe del gabinete ministerial, s6lo
pueden alcanzar a aquellas materias que pertenecen al elenco competencial
del Poder Ejecutivo. Y en ningtin caso ir mas alla de esas fronteras, porque,
en este supuesto, se violentaria el principio constitucional de separacion de
poderes. Es decir, la cuestion de confianza que el primer ministro nacional
plantea a nombre de todo el Consejo, bajo ninguna circunstancia podra
invadir el marco de decisiones que le corresponden a otros organismos
constitucionales, como el Poder Judicial o Legislativo, por ejemplo.

La actual Constitucién acota el marco de funciones de los distintos
organos del Ejecutivo. En efecto, el art. 118° de la Carta Fundamental se
refiere a las atribuciones del Presidente de la Reptblica. De la acuciosa
revision de las veinticuatro nombradas, en ninguna se atisba, siquiera, la
competencia de reforma o revision constitucional. Y la tltima, que podria
interpretarse como una cldusula abierta, se refiere expresamente a: “Ejercer
las demas funciones de gobierno y administracién que la Constitucion y
las leyes le encomiendan” (La negrita es nuestra).

La lectura de esta lista de potestades se complementa con el art.
119° constitucional, que sefiala: “La direccion y la gestiéon de los servicios
pubicos estdn confiadas al Consejo de Ministros; y a cada Ministro en los
asuntos que le competen a la cartera a su cargo” (La negrita es nuestra). En
consecuencia, estos son los territorios competenciales del Poder Ejecutivo
y sus diferentes drganos: Presidencia de la Reptblica, Jefe del Consejo de
Ministros y Ministros de Estado. No les esta facultado actuar fuera de ellos
eir mas alla, porque estarian quebrando la regla esencial de la competencia.

Si este analisis competencial de las funciones de gobierno fuera
insuficiente y quedara todavia alguna duda, serd menester remitirnos
a propio texto constitucional relativo a la Reforma de la Constitucion,
establecido en el art. 206° de la Carta Politica. Alli se declara, de manera
contundente, que: “Toda reforma constitucional debe ser aprobada por
el Congreso con mayoria absoluta del ntimero legal de sus miembros, y
ratificada mediante referéndum”. Esto quiere decir, en buen romance, que
el Parlamento Nacional y el pueblo constituido en cuerpo electoral son los
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tnicos que pueden ejercer lo que, lineas arriba, hemos llamado el poder
constituyente constituido.

Se trata de aquella potestad que faculta la reforma o revision del texto
constitucional cuando sea necesario acomodar sus prescripciones juridicas
a las exigencias de una realidad en perpetuo cambio, distinguiéndola de
la modificacion global o de aspectos esenciales (clausulas pétreas), que
s6lo competen al pueblo soberano, tinico titular del poder constituyente, a
través de una asamblea de representantes elegida especificamente para
dicho fin: una asamblea constituyente. También cabe aclarar que este poder
de revision o reforma, también conocido como poder constituyente derivado,
contemplado en el art. 206° constitucional, esta al alcance de los poderes
constituidos, como el Congreso de la Reptblica, pero no solo él. El pueblo
convocado a un referéndum para ratificar o no, un proyecto de reforma
elaborado por el Parlamento, no puede confundirse de ninguna manera
con el poder constituyente genuino y originario. En dichas circunstancias,
la consulta popular es una manifestacién de poder constituido.

La centralidad del Poder Legislativo en el proceso de reforma consti-
tucional es determinante. Lo acredita de modo incontestado la propia norma
del art. 206° de la Carta Fundamental, que admite preterir al referéndum
si el Congreso alcanza una votacién stper calificada en dos legislatura
contiguas: “Puede omitirse referéndum cuando el acuerdo del Congreso
se obtiene en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una votacion favo-
rable, en cada caso, a los dos tercios del namero legal de congresistas”.
Obviamente, si se hubiera pensado que la convocatoria popular para la
reforma constitucional fuera la plasmacién del poder constituyente, jamas
se hubiera prescindido de ella. Y menos a favor del Parlamento, definiti-
vamente poder constituido, requiriendo tan solo un tramite agravado: doble
legislatura y votacion més calificada.

Por esta razon, porque los cambios constitucionales sélo le corresponde
ala Representacion Nacional y a ningtin otro poder constituido, el mismo
articulo de la Constitucion prescribe que: “La ley de reforma constitucional
no puede ser observada por el Presidente de la Reptuiblica”. Lo que dicho
de otra manera significa que el Poder Ejecutivo no tiene injerencia en este
proceso de reforma, ni siquiera a través de su maximo exponente.

Como ya se ha explicado cuando se absolvié la pregunta sobre la
prerrogativa presidencial de observancia de los resultados de la produccion
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legislativa, esta norma constituye una clara excepcién a la facultad general
del Primer Mandatario para observar las leyes, que el Congreso regular-
mente aprueba; potestad contemplada en el segundo parrafo del art- 108°
de la Constitucion.

Mediante este poder de observacion de las leyes, el Presidente de
la Reptublica, titular del Poder Ejecutivo, participa en el proceso legisla-
tivo: a) expresando sus disconformidad con lo aprobado por el Congreso,
b) demandando modificaciones que en el caso de no ser atendidas exigen
el voto parlamentario por la insistencia o, c¢) finalmente, negdndose a
promulgar laley, en cuyo caso lo deberé hacer el Presidente del Parlamento.

Pero no puede participar en el proceso de Reforma de la Constitucién
ni siquiera a través de su potestad de observar las leyes de reforma cons-
titucional, como si lo puede hacer con las leyes ordinarias. Estamos ante
un limite absoluto para el ejercicio de una prerrogativa presidencial de
gran calado. Y es que las leyes que contienen reformas constitucionales
tienen un estatuto especial en el texto de la Constitucion que las diferen-
cia del comtun de las leyes, No son objeto de delegacién a la Comisién
Permanente del Congreso ni al Poder Ejecutivo, segtn los art. 101° y 104°
constitucionales, respectivamente.

El uso ilegitimo de la cuestién de confianza.

Todo lo expuesto hasta ahora busca precisar los limites de la cuestion
de confianza en un régimen semi-presidencialista, pero sobre todo hacer
evidente que el Presidente de la Reptuiblica, titular indiscutido del Gobierno,
del Poder Ejecutivo, esta impedido de participar en el proceso de reforma
0 revision constitucional, de ninguna manera ni a través del derecho de
observancia de las leyes.

Es momento de salir al frente de aquella pretensién arbitraria e
inconstitucional, por parte de aquéllos que sostienen, por un lado, que la
herramienta de la cuestion de confianza es sumamente amplia e ilimitada, ya
que abarcaria, también, a las leyes de reforma constitucional y, por el otro,
que la cuestion de confianza es una atribucion del Presidente del Consejo de
Ministros y no del Jefe de Estado, por lo que no podria hacer este tltimo,
si estarfa al alcance de aquél.

Con esto sortilegios, el Gobierno se arroga la tarea de modificar la
Constitucion, practicamente a su antojo, pues el Ejecutivo, a través de uno
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de sus 6rganos, el llamado Primer Ministro, se siente autorizado para disol-
ver al Congreso de la Reptuiblica, si éste le denegase la cuestion de confianza.
En concreto, si esto fuera asi tendriamos reformas constitucionales, que
no solo son excluidas de la competencia parlamentaria, sino sostenidas
en la pura coercion, en la amenaza ilegitima, contra la Representacion
Nacional. jIncreible panorama!

Esta posicion que se ha extendido, como mala hierba, por los medios
de comunicacion social, con la aquiescencia vergonzosa de algunos
abogados y profesores de derecho constitucional, podra gozar de eficacia
propagandistica y marquetera -que las encuestas revelan- pero es un
disparate académico. Va contra la mejor doctrina constitucional y reniega
de las experiencias relevantes de las democracias avanzadas.

Afirmar, al mismo tiempo, que el Presidente de la Republica no
puede observar las leyes de reforma constitucional (art. 206° de la Carta
Politica), pero que el Presidente del Consejo de Ministros “puede plantear
ante el Congreso una cuestion de confianza a nombre del Consejo” (La
negrilla es nuestra. art. 133° constitucional), incorporando en esta potestad
a las reformas constitucionales, es un galimatias avieso. Pretende equiparar,
poner en el mismo plano, a dos autoridades con sus respectivas funciones,
desconociendo la diferente naturaleza juridica de ambas. Es decir, no solo
se omite considerar la posicion jerarquica de cada uno, sino se esfuma
cualquier andlisis competencial imprescindible para la cabal comprension
del problema constitucional. Entonces, ligeros de huesos, pueden decir,
con solemnidad y rostro adusto, que “hay vacios y contradicciones en la
Constituciéon” como coartada para propulsar tropelias.

Pero se trata de un embuste y, como tal, no resiste el menor analisis.
Por si el sentido comtin no bastard para saber que el Primer Ministro en el
Pert esta subordinado al Jefe de Estado, la mera lectura de la Constitucién
nos informa, en su art. 39° que “El Presidente de la Reptblica tiene la més
alta jerarquia en el servicio a la Nacion”. ;Cémo explicar, entonces, que
un funcionario subordinado puede llevar a cabo actuaciones que le estan
vedadas a la jefatura suprema?

Pero hay mas. Hemos anotado en parrafos anteriores que en un pais
de régimen presidencialista y el nuestro lo es, a pesar de las incrustaciones
provenientes del sistema parlamentario, el Jefe de Estado concentra la titu-
laridad de las funciones de Gobierno. En la ctipula del Poder Ejecutivo no
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existen separadas las jefaturas de Estado y de Gobierno. No estamos ante
un Presidente de Gobierno, Espaa, Primer Ministro, Reino Unido, o Canciller,
Alemania, distinto del Rey o del Presidente, segtin la forma de estado sea
la monarquia o la reptblica, con poderes igualmente diferenciados. No
serd posible, en consecuencia, que la cuestion de confianza pueda ser ejer-
cida por el titular del Gobierno, al margen o en contra del Jefe de Estado.

Obviamente, tal cosa, no sucede en el Perti, donde el Presidente de la
Republica es el verdadero jefe gubernamental correspondiéndole: “Dirigir
la politica general del Gobierno”, mandamiento contemplado en el inc. 3)
del art. 118° de nuestro Cédigo Politico. Los ministros, incluyendo al Jefe
de Gabinete, ademas de ser nombrados y removidos a discrecién por el
Presidente, quien los requiere para otorgar validez juridica a sus actos,
mediante la figura de la refrendacion ministerial, son en esencia minister -que
en latin significa servidor- para indicar que carecen de autoridad propia,
intrinseca, originaria, sino delegada por un poder supremo siempre repre-
sentativo. Estamos ante funcionarios de muy alto nivel y calificacién, por
cierto, pero conforme a la Constitucién su poder es derivado, no original,
que auxilian al primer mandatario en la funcion ejecutiva dirigiendo y
gestionando los servicios publicos diversos.

Nada existe en el derecho constitucional peruano que autorice a los
ministros y al ministro coordinador, gozar de competencias méas amplias
que el Presidente de la Republica. Ni por el lado competencial, propiamente
dicho, ni por la teoria del poder constituyente constituido o derivado, que
confiere al Parlamento el papel fundamental para reformar la Constitucion.

Y se pueden dar situaciones lamentablemente absurdas. El Presidente
es tan ajeno a la reforma o revision constitucional que esta prohibido de
observar la correspondiente ley. En cambio, su Presidente del Consejo de
Ministros al hacer cuestion de confianza sobre algtin proyecto de reforma
de la Constitucion, ejerce una presion sobre su admisioén y resultado,
que le permite a la postre la disolucién del Congreso. Reparese que la
consecuencia de la observacion presidencial de las leyes, implica un veto
temporal contra la decisién del Parlamento -que se resuelve siempre a
favor de éste- En cambio, el uso de la cuestion de confianza ministerial,
puede llevar al cierre definitivo del Congreso y a elecciones parlamentarias
para complementar el periodo. jQué poder tan descomunal de un mero
minister, dependiente de la autoridad presidencial! jEl mundo la revés o
la Constitucién puesta de cabeza!
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Finalmente, debemos referirnos a los fundamentos teéricos y doctrina-
les que, a mayor abundamiento, niegan a los 6rganos del Poder Ejecutivo la
posibilidad de intervenir directamente en la formacién de las leyes de reforma
constitucional. Y, como contraparte, por qué si el Poder Legislativo goza de
esta atribucién, aunque los dos son poderes constituidos y no constituyentes.

La respuesta radica en la naturaleza del Congreso como un érgano
de representacion popular y contenido plural, de mayorias y minorias
mutables al compas de diferentes periodos y, por lo tanto, obedece, lo mas
fielmente posible, a la segmentacion diversa y contradictoria propia de la
sociedad civil. Justamente es esa existencia de tendencias que disputan entre
si permanentemente, lo que convierte a la Asamblea de Representantes en
un reflejo del pueblo-poder constituyente, lo més similar posible.

Por eso el Parlamento es la institucion idénea para asumir la titu-
laridad del llamado poder constituyentes constituido, conocido también
como poder de reforma o revision del texto constitucional. En efecto, dicho
ambiente con mayorias circunstanciales, sin correlaciones estables y
presto a modificaciones stbitas, configura el espacio 6ptimo para ostentar
el mencionado poder. Esto garantiza que los caprichos del momento o
eventuales mayorias no controlaran el cambio construccional, a su antojo
y discreciéon. Y cuando se quiera reformar la Constitucién en serio, la tinica
manera de lograrlo dependeréd de haber alcanzado en las decisiones un
amplio consenso, sumamente calificado y duradero.

No es el caso de la Presidencia de la Reptblica, atribuida a una sola
persona dotada de un inmenso poder gubernativo. A diferencia de los
regimenes parlamentarios, donde el Jefe de Estado no gobierna ni emerge
del sufragio, salvo excepciones, bajo el presidencialismo que fusiona las
jefaturas de Estado y de Gobierno, la eleccion popular del Presidente
acrecienta exponencialmente su poder personal. En consecuencia, gozara
de una popularidad que jamas obtendra el Congreso porque debido a sus
funciones, legislar y fiscalizar, no puede competir. En esas circunstancias,
ceder ante la arbitrariedad serd siempre una tentacion presidencial.

Son estas las razones que impiden al Presidente cambiar las reglas
constitucionales bajo las cuales fue elegido. Si al poder colosal que tiene:
Jefe de Estado y de Gobierno, Jefe Supremo de las FF.AA y FF.PP, de
la Administracion Puablica y del Presupuesto General de la Reptblica,
entre las mas relevantes, se le sumara el poder de reforma constitucional,
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enfrentarfamos a un poder ilimitado, posibilidad vedada en el marco del
Estado Constitucional de Derecho.

Por eso el Presidente no puede comportarse como un poder consti-
tuyente ni siquiera derivado. Tampoco acudir a mecanismos de coercion
sobre el Parlamento para modificar las reglas de juego, plasmadas en la
Constitucion Politica. De la misma manera que un gerente general de una
empresa, premunido de todos los poderes para realizar los negocios del
rubro, pudiera modificar los estatutos empresariales, potestad que sélo
pertenece a los socios de la corporacion.

Imaginémonos al Presidente desplegando todo su poder, a partir del
uso de las cuestiones de confianza para cambiar la Constitucién e imponer
leyes a su gusto. Podria acumular poder ilimitadamente, exonerarse de los
controles politicos y juridicos, intervenir en los otros Poderes del Estado y
prolongar su mandato mas all4 de lo constitucionalmente establecido. Seria
una licencia para involucionar del equilibrio de poderes republicano a la
concentraciéon de poderes propio de un neo-presidencialismo exacerbado
y abusivo. jEl colapso final de la Reptblica!

5)  ¢(EN CASO QUE EL PRESIDENTE DEL CONSEJO DE MINISTROS
FORMULE UN PEDIDO DE CUESTION DE CONFIANZA
RESPECTO DEL PROYECTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL,
PODRIiA EL CONGRESO NO TRAMITARLO?

Obviamente. Y el fundamento ha sido expresado lineas arriba. El
Congreso dela Republica deberia rechazar de planoy, en consecuencia, no darle
tramite, a una eventual cuestion de confianza, manifiestamente inconstitucional.

Y, a nuestro juicio, el rechazo deberia manifestarse con claridad
meridiana, sin necesidad de recurrir a los subterfugios de la inaccion, las
postergaciones, dejando que el paso del tiempo haga imposible acortar el
cronograma electoral, en vez de una decision politica contundente.

Mucho mejor seria el debate ptiblico, basada en una negativa fundada
en el pleno respeto a la Constitucion Politica, que soportar la disolventes
criticas por la demora y aparente falta de interés de congresistas.
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6) (CUAL SERIA EL ESCENARIO Y COMO DILUCIDARIA
TAL SITUACION?

Sin duda alguna, la negativa principista del Congreso de la Reptiblica
a dicha cuestion de confianza, apertura un escenario politico de alta conflictivi-
dad. Una colisién de Poderes del Estado que —por qué negarlo- tensionaria
al maximo el sistema politico democratico. Pero la responsabilidad de esa
indeseable situacién no alcanzaria al Congreso, que defiende sus fueros
y rechaza permite la usurpacion de sus competencias constitucionales,
sino al Presidente y su gobierno, que violenta los limites de su actuaciéon
ni respeta la separacion de poderes.

En el caso que la irresponsabilidad gubernamental gire una vez mas
la tuerca autocrética y apueste por la disolucién del Congreso, a pesar de
todo, cabe discutir juridicamente el propio decreto que dispone tal medida.
Por lo tanto, habrd que acudir a diferentes foros:

1) La jurisdiccién constitucional, impugnando ante las instancia
constitucionales y especialmente el Tribunal Constitucional, la constitucio-
nalidad del decreto de disoluciéon del Congreso, porque el Presidente del
Consejo de Ministros carece de potestad y competencia para hacer cuestion de
confianza sobre materias de reforma constitucional. La interposicion de esta
demanda podria tener efectos suspensivos sobre el decreto gubernamental
y proporcionar un tiempo indispensable mientras se elucida el conflicto
competencial por ante las autoridades jurisdiccionales competentes.

2) Pronunciamientos de los foros parlamentarios internacionales: el
Parlamento Andino a cuyos miembros el Gobierno pretende que recorten
su mandato representativo. El Parlamento Latinoamericano, la Unién
Parlamentaria Mundial u otras instancias internacionales que congreguen
congresistas de diferentes paises del mundo.

3) Denuncia ante la Organizacion de Estados Americanos OEA, que
promueve y defiende los regimenes politicos que adhieren a la democracia
representativa. Existe el antecedentes del autogolpe del 5 de abril de 1992
y la visita de representantes de la OEA cuando se traté la vacancia por
incapacidad moral de Pedro Pablo Kuczynski.

4) El propio Congreso de la Reptublica también tiene sus propios
mecanismos para impedir que se consume lo que de veras serfa un golpe
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de estado. Puede destituir al Presidente de la Republica por disolver al
Congreso y por impedir su reunion o funcionamiento, (art. 117° constitucional).

Para ello debe declarar solemnemente la tergiversacion de los alcances
de la cuestion de confianza. Recordemos que el cierre del Congreso como
causal vacancia por destitucion (art. 113° constitucional) es la regla. La
disolucién en funcién de la cuestion de confianza dispuesta por el art. 134°
de la Constitucién, serfa tnicamente la excepcién. Lo contrario significaria
poner la vigencia y estabilidad del Congreso en manos del Ejecutivo, cosa
imposible de colegir de una Constitucion democratica.

7)  ¢EN CASO DE APROBACION Y PROMULGACION, PUEDE
APLICARSE A LA ACTUAL REPRESENTACION NACIONAL?

Claro que si. La actual representacion nacional en el caso que se refor-
mara la segunda parte del art. 90° de la Constitucion Politica habria recor-
tado su propio mandato congresal de 5 a 4 afios, pero por voluntad propia.

Ademas por la reforma constitucional del afio pasado, que los propios
congresistas votaron y que luego fuera ratificado por el referéndum del
9 de diciembre del 2018, el citado art. 90° constitucional fue modificado
ahadiéndose el parrafo siguiente: “Los parlamentarios no pueden ser reele-
gidos para un nuevo periodo, de manera inmediata, en el mismo cargo”.

En consecuencia, tampoco podrian postular para los comicios
adelantados del tercer domingo de abril del 2020, porque el periodo
congresal habria sido abreviado, por esta tinica vez, debido a la aludida
reforma constitucional.

8) ¢(ES PERTINENTE LA MODIFICACION DEL ART. 112° DE
LA CONSTITUCION PARA PROHIBIR LA POSTULACION
INMEEDIATA DE QUIEN EN DICHO PERIODO HAYA TAMBIEN
JURAMENTADO AL CARGO DEPRESIDENTE DE LA REPUBLICA?

A nuestro juicio no era necesario ni pertinente. En todo caso se
trata de una reiteracion que aleja todas las dudas, de manera definitiva,
sobre una eventual postulacién a la Presidencia de la Republica del ciuda-
dano Vicepresidente que haya asumido las funciones propias del Primer
Mandatario, cuando éste por algin motivo haya dejado de ostentar la
primera Magistratura de la Nacion.
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Asi esta normado en el art. 115° de la Constitucién Politica y la
redaccion es clara para no dejar dudas acerca del impedimento a una
postulaciéon inmediata por parte del Vicepresidente, que efectivamente
reemplaza al Presidente, luego que este altimo dejaré de serlo.

El mencionado art. 115° constitucional contiene la clave para distin-
guir dos situaciones completamente distintas. La primera, cuando el
Vicepresidente asume las funciones del Presidente que ha vacado en su
cargo. La otra cuando el Presidente en pleno ejercicio. debe ausentarse del
pais, por ejemplo. En ese caso el Vicepresidente, primero o segundo “se
encarga del despacho” presidencial, tan solo.

Es decir no se vuelve Presidente por esos dias de ausencia, ni el
Presidente titular deja de ser Presidente de la Reptblica por encontrarse
fuera del pais. Antes de las elecciones de 1985 se suscit6 esta duda y el
subsiguiente debate. Se quiso impedir que el Vicepresidente Javier Alva
Orlandini postulase a la Presidencia de ese afio. Entonces se adopt6 esa
férmula que hasta la fecha subsiste.

Ella hace innecesaria, en el fondo, la modificacién del art. 112° de
la Constitucion, como postula el proyecto de ley que hemos analizando.
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Francisco José Eguiguren Praeli®

En la experiencia politica peruana ha sido frecuente que cuando el
Poder Ejecutivo enfrenté a un Congreso dominado por una mayoria parla-
mentaria de oposicion, se produjo una grave crisis politica que condujo
a una situacion de ingobernabilidad, que muchas veces culminé con un
golpe de estado a cargo de los militares. La explicacion a estas situaciones la
podemos encontrar principalmente en el propio disefio del régimen politico
establecido en nuestras diversas constituciones, que sobre la base de un
sistema de tipo presidencial fueron incorporando un conjunto de institu-
ciones propias de los regimenes parlamentarios (tales como la existencia
del Consejo de Ministros y un Presidente de dicho Consejo, interpelacién,
voto de censura y de confianza del Congreso hacia los ministros, disolucién
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del Congreso, etc.) configurando un modelo “hibrido” conocido como
residencial “atenuado” o “parlamentarizado”®.
d 1 “ t d 7 £ 1 t d //(1)

Una caracteristica singular de este régimen politico hibrido, es
que el mismo disefio y marco normativo constitucional puede funcio-
nar de manera muy distinta segtn la correlacién de fuerzas politicas
imperantes en el Congreso y su relaciéon de colaboracién u oposicién
con quien ostenta el Poder Ejecutivo. Es asi que cuando el Congreso ha
estado dominado por una mayoria de oposicion, los elementos parla-
mentarios del régimen constitucional se hacen manifiestos, mediante
el abuso de interpelaciones y censuras a los ministros o el bloqueo a
iniciativas gubernamentales, generando una situaciéon de polarizacién
politica e inestabilidad.

La eleccion del Presidente Pedro Pablo Kuczynski para el periodo
2016-2021, donde derroté muy apretadamente en la segunda vuelta a
Keiko Fujimori, marcé una situacién inédita en la experiencia politica
peruana de las tltimas cinco décadas: Por primera vez, durante la vigencia
de las Constituciones de 1979 y 1993, el Congreso estaba controlado por
una oposicién parlamentaria y ademds en manos de un partido, Fuerza
Popular, que por si solo contaba con el 60% de los congresistas; lo que
le permitia tener los votos suficientes para determinar la composiciéon
de la Mesa Directiva, bloquear o imponer la aprobacién de cualquier
ley, interpelar, censurar o negar confianza al Gabinete o algtin Ministro
cuando lo deseara.

Esta oposicion parlamentaria actud, desde el principio, con claro
animo obstruccionista y de confrontacién contra el Gobierno de Kuczynski
(que carecia de un verdadero partido y de una bancada parlamentaria
significativa o cohesionada) al punto de que antes de cumplirse los
primeros 2 afios de su gobierno se habian producido diversas censuras
o renuncias forzadas de ministros, negacién de confianza a un Consejo

(1) Véase, EGUIGUREN PRAELI, FRANCISCO JOSE: “El régimen presidencial
“atenuado” en el Pert y su particular incidencia en las relaciones entre Gobierno
y Congreso”; en: Tendencias del Constitucionalismo en Iberoamérica. Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM (México), Instituto Iberoamericano de Derecho
Constitucional; pp. 357 a 389; México, agosto 2009. También: “Las particulares rela-
ciones entre gobierno y parlamento en el presidencialismo latinoamericano. El caso
Peruano”. En: Memorias del X Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional;
tomo 2, pp. 329 a 355; IDEMSA, PUCP y otros; Lima, set 2009.

116



¢DISOLUCION DEL CONGRESO VALIDA O GOLPE DE ESTADO?

de Ministros, intento de vacancia al Presidente, renuncia de Kuczynski
a la Presidencia de la Reptuiblica y sucesion por el Primer Vicepresidente
Martin Vizcarra.

La llegada de Vizcarra a la presidencia, quien también carecia
de respaldo real en el Congreso, no supuso mayor cambio, aunque el
Presidente opté por tomar la iniciativa en jaquear politicamente a la
oposicion parlamentaria, obteniendo rapidamente el apoyo de amplios
sectores de la ciudadania y de la opinion ptublica, hastiadas del obstruc-
cionismo sistematico del Congreso. Fue asi que en poco mas de un afio
de gobierno de Vizcarra tuvimos 3 solicitudes de confianza impuestas
al Congreso: la primera para proponer la aprobacién de reformas
constitucionales, que fueron ratificadas por referéndum popular (una
de las cuales dispuso nada menos que la prohibicién de reeleccién
inmediata de los congresistas); la segunda plante6 una reforma politica
y electoral, que implicaba modificaciones constitucionales y legales; y
la tercera estaba destinada a que se apruebe una ley que modificaba
el procedimiento que llevaba a cabo el Congreso para la eleccién de 6
nuevos magistrados del Tribunal Constitucional.

Mientras que los 2 primeros pedidos de confianza fueron otor-
gados, en el tercero el Gobierno consideré que la confianza habia sido
denegada en los hechos, en forma “factica”, por la actuacién concreta
del Congreso, lo que interpreté que producia la caida de un segundo
Gabinete de Ministros y lo habilitaba para disponer la disolucién del
Congreso y la convocatoria a elecciones para un nuevo Parlamento. Por
primera vez durante la vigencia de las Constituciones de 1979 y 1993,
se dispuso la disolucién del Congreso invocando una causal prevista
en la Constitucion.

Esta situacion politica inédita ha puesto también en evidencia la
existencia de muchos vacios en la regulacion constitucional de estos
conflictos entre el Gobierno y el Parlamento, generando controversias e
incertidumbre debido a la proliferaciéon de opiniones juridicas y politicas
contradictorias acerca de lo que dice o permite hacer la Constitucion.
En las paginas siguientes sustentaré mi posicién respecto de muchas
de estas interrogantes y controversias constitucionales, asi como inten-
taré dar respuesta a la disyuntiva que se ha planteado acerca de si la
disolucién del Congreso fue constitucionalmente vélida o si ha existido
un “golpe de estado”.
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1- REGULACION CONSTITUCIONAL DE LA CUESTION
DE CONFIANZA

En el Pert, la cuestion de confianza permite expresar si el Consejo de
Ministros o algtin Ministro cuenta o no con respalda politico del Congreso
respecto a su gestion o a alguna iniciativa propuesta; puede ser solicitada
por el Presidente del Consejo de Ministros (en nombre de todo el Gabinete)
o por algtiin Ministro por separado. La aprobacién o desaprobacién parla-
mentaria de la confianza solicitada determina la continuidad o la caida
del Gabinete o del Ministro involucrados.

La cuestion de confianza aparece establecida en la Constitucion de
1920, cuyo articulo 133° sehalaba: “No pueden continuar en el desemperio de
sus carteras los Ministros contra los cuales algunas de las Camaras haya emitido
un voto de falta de confianza.” A su vez, la Constitucion de 1933, en el articulo
174°, dispone: “La no aprobacion de una iniciativa ministerial no obliga al Ministro
a dimitir, salvo que hubiese hecho de la aprobacion una cuestion de confianza.”

La Constitucion de 1979, en su articulo 224°, establecia la obligacion
del Presidente del Consejo de Ministros de comparecer ante ambas Camaras
reunidas en Congreso, acompafiado de todos los Ministros, para exponer
y debatir el programa general del Gobierno y las principales medidas
politicas y legislativas que requiere su gestion. Sin embargo, precisaba
que tal exposicién no daba lugar a la emisién de un voto de confianza del
Congreso, del que dependeria la continuidad del Gabinete Ministerial®.
Una importante novedad introducida por esta Constitucion fue la facultad
del Presidente de la Reptblica de disponer la disolucién de la Cdmara de
Diputados, cuando esta haya censurado o negado otorgar confianza a tres
Consejos de Ministros (articulo 227°).

Finalmente, la Constitucién de 1993 introdujo algunas novedades
importantes en esta materia. Asi, en el articulo 130° se dispone que el
Presidente de un nuevo Consejo de Ministros, dentro de los 30 dias de
haber asumido sus funciones, debera concurrir obligatoriamente ante el

2) Cabe sefialar que la Constitucién de 1979 confiri6 la potestad de interpelar, censurar
u otorgar confianza a los Ministros (sea a todo el Gabinete o en forma individual)
exclusivamente a la Camara de Diputados (articulos 225° y 226°). Reiter6 la dispo-
sicién de la Carta de 1933 en el sentido de que la desaprobacién de una iniciativa
ministerial no obliga al Ministro a dimitir, a menos que haya hecho de su aprobacién
una cuestion de confianza. (articulo 226°).
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Congreso (ahora unicameral) acompafiado de todos los demés Ministros,
para exponer y debatir su politica general de gobierno y las principales
medidas que requiere su gestion. Pero a diferencia de la Carta anterior,
sefiala expresamente que debera plantear, a este efecto, una cuestion de
confianza ante el Congreso, la misma que de no obtener su aprobacién
acarreara la caida del Gabinete.

A su vez, en el articulo 132° de la Constitucion de 1993 se sefiala
que el Congreso hace efectiva la responsabilidad politica del Consejo de
Ministros, o de algin Ministro por separado, mediante la aprobacion en
su contra de un voto de censura o del rechazo del voto de confianza soli-
citado; precisando que tal pedido de confianza s6lo puede ser planteado
por el Ministro. En el altimo parrafo de este precepto constitucional se
reitera la norma que establece que la desaprobacién parlamentaria de una
iniciativa ministerial no obliga al Ministro proponente a dimitir, a menos
que haya hecho de su aprobacién una cuestion de confianza. La facultad
del Presidente de disponer la disoluciéon del Congreso, cuando éste ha
censurado o negado la confianza al Consejo de Ministros, se reduce de tres
a dos Gabinetes. (articulo 134°). Finalmente, en el articulo 133°, se contempla
expresamente la potestad del Presidente del Consejo de Ministros para
presentar, a nombre de todo el Gabinete, una cuestion de confianza ante
el Congreso, precisando que de ser esta rehusada se produce la crisis total
del Gabinete y su consiguiente caida.

Como se puede apreciar, la vigente Constitucién de 1993 contempla
dos supuestos distintos en que el Presidente del Consejo de Ministros
puede plantear ante el Congreso una cuestion de confianza. El primero
tiene caracter obligatorio y se produce cuando el Presidente del nuevo
Consejo de Ministros debe concurrir ante el Congreso para exponer y debatir
la politica general del gobierno y las principales medidas que requerira
su gestion. El segundo tiene cardcter voluntario y se puede plantear en
cualquier momento, por iniciativa del Presidente del Gabinete o de algtin
Ministro, respecto al otorgamiento de confianza para la aprobacion de alguna
medida o propuesta concreta sometida a la consideracion del Congreso. En
ambos supuestos, de no obtenerse la aprobacién de la confianza solicitada
el Gabinete o el Ministro involucrado tendran que dimitir.

Mientras que la censura es planteada por los congresistas, la cuestion
de confianza s6lo puede ser formulada por el Ministro; pero, en ambos
casos, quien decide sobre su aprobacién o rechazo es siempre el Congreso.
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Por ello, la decision parlamentaria sobre el otorgamiento de confianza tiene
un componente esencialmente politico antes que juridico, cuya apreciacion
y valoracion dependera del propio Congreso y de las fuerzas politicas que
lo conforman; responde a criterios bastante discrecionales que poco tienen
que ver con nociones de “justicia” o con la existencia de alguna infraccién
constitucional del Ministro. En definitiva, mucho dependera para la apro-
bacién o rechazo de la cuestién de confianza si el Poder Ejecutivo cuenta
en el Congreso (o puede conseguir) el nimero de votos requeridos para
conseguir la confianza.

1.1.- ;Cudntos votos se requieren para considerar otorgada la cuestion
de confianza?

En el articulo 132° de la Constitucion se establece expresamente
que la aprobacién de la censura requiere del voto favorable de més de
la mitad del ntimero legal de miembros del Congreso; es decir, de una
mayoria parlamentaria absoluta que se manifiesta contraria a la conti-
nuidad del Gabinete Ministerial o de algtin Ministro. En cambio, ni en
los articulos 132° y 133° de la Constitucion, ni en el articulo 86°, literal
c) del Reglamento del Congreso, se hace alguna mencion respecto al
namero de votos requeridos para que se considere otorgada o rehusada
la cuestion de confianza.

Considero que siendo la censura y la cuestién de confianza dos
instituciones equiparables respecto a la aplicacién de la responsabilidad
politica de los ministros ante el Congreso, su aprobacion debe exigir la
misma votacion calificada. Es decir que para considerar que la cuestiéon
de confianza ha sido otorgada por el Congreso se requeriria también la
votacion favorable de més de la mitad del ntiimero legal de congresistas.
Sin embargo el Congreso ha venido interpretando, en mi opinién de forma
equivocada, que la confianza puede considerarse otorgada cuando voten
a su favor una mayoria relativa de congresistas (superior a los votos en
contra y abstenciones) aunque no alcance la mitad mas uno del ntmero
legal de congresistas.

1.2.- ;Qué asuntos pueden someterse a una cuestion de confianza?

Por el caracter eminentemente politico que es propio de la cuestion
de confianza, su uso puede resultar instrumentado para dirimir conflictos
entre el Gobierno y las agrupaciones presentes en el Congreso. Quizas
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por ello la Constitucién no hace mencién alguna respecto a cuéles son las
materias susceptibles de ser sometidas a una cuestion de confianza. Tal
decisién pareceria quedar asi sujeta a la apreciacion politica y discrecio-
nalidad del Poder Ejecutivo.

Dentro del amplio espectro de posibilidades disponibles, considero
que tendria que tratarse de alguna propuesta que interesa al Gabinete,
pero cuya aprobacion o ejecucion tienen implicancias politicas que invo-
lucran alguna participacion o respaldo de una mayoria en el Congreso,
por ser éste el 6rgano de control politico. Podria ser el caso, por ejemplo,
de solicitar una cuestién de confianza respecto de iniciativas normativas
del Poder Ejecutivo de caracter legislativo o de reforma constitucional,
o del pedido de una delegacion de facultades legislativas. Y ello porque
ninguna de estas iniciativas gubernamentales podrian convertirse en leyes
sin el respaldo politico y la aprobacién del Congreso.

2.- LA REFORMA INTRODUCIDA EN EL REGLAMENTO
DEL CONGRESO PARA LIMITAR EL USO DE LA
CUESTION DE CONFIANZA Y SU DECLARACION DE
INCONSTITUCIONALIDAD

Ante la falta de respaldo politico del presidente Vizcarra en el Congreso
y la continuidad de la actitud de confrontacién y obstruccién de la mayoria
parlamentaria de oposicién, se hacia previsible que el gobierno intentaria
dar un uso més frecuente a la cuestion de confianza, para presionar por la
aprobacion de ciertas medidas politicas o iniciativas legislativas. En espe-
cial porque ya se habia producido la negacién de confianza a un Gabinete
(el presidido por Fernando Zavala) por lo que de verificarse una nueva
situacién similar la Constitucién habilitaba al Presidente para disponer
la disolucién del Congreso.

No obstante, poco antes de que se produjera la renuncia del
Presidente Kuczynski, la mayoria parlamentaria de oposicién se habia
adelantado a aprobar una reforma del Reglamento del Congreso (publi-
cada en el Diario Oficial el 10 de marzo del 2018) con la clara inten-
cion de restringir los alcances de la cuestion de confianza y limitar
su utilizacion por el Poder Ejecutivo. En efecto, mediante Resolucién
Legislativa N° 007-2017-2018.CR se modific6 el inciso e) del Articulo
86° del Reglamento del Congreso, que regula el tramite parlamentario
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de la censura y la cuestion de confianza. El nuevo texto® contenia como
principales novedades:

a)

Se establece que no procede interponer la cuestion de confianza
para promover, interrumpir o impedir la aprobaciéon de una ley,
procedimiento legislativo o de control politico.

Para efectos del ejercicio de la facultad del Presidente de disponer
la disolucién del Congreso, contemplada en el articulo 134° de la
Constitucion, que la habilita cuando el Parlamento ha censurado o
rehusado confianza a 2 Consejos de Ministros, la reforma sefiala que
no se considera que se ha producido una crisis total del Gabinete si
el Presidente decide volver a designar en el nuevo Gabinete a uno
0 més ministros renunciantes, por haber sido objeto de un voto de
censura o de rechazo a la cuestiéon de confianza solicitada.

Al promoverse una acciéon de inconstitucionalidad contra dicha

reforma del Reglamento del Congreso (Exp. N° 0006-2018-PI/TC) el
Tribunal Constitucional declaré inconstitucional la norma por razones
de forma y de fondo. En cuanto a los motivos de forma, el TC considero
que la aprobacion de la resolucion legislativa que modificé el Reglamento
del Congreso incumplié normas constitucionales y del propio reglamento
parlamentario que regulan el procedimiento legislativo®. En cuanto a

®)
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Reglamento del Congreso. Articulo 86 (...)

e) Si la cuestion de confianza es presentada por el Presidente del Consejo de Ministros
a nombre del Consejo en su conjunto, y ésta le fuera rehusada, se producird la crisis
total del Gabinete Ministerial, aplicindose la regla prevista en el literal b) precedente.
El planteamiento de la cuestion de confianza de todo el Gabinete se rige segiin lo
establecido en el primer pdrrafo del articulo 126 de la Constitucion.

No procede la interposicion de una cuestion de confianza cuando esté destinada a promo-
ver, interrumpir o impedir la aprobacion de una norma o un procedimiento legislativo o de
control politico.

La facultad presidencial de disolucion del Congreso de la Repiiblica establecida en el articulo
134 de la Constitucion procede tinicamente cuando se han producido dos crisis totales de
Gabinete. No se considera que hay crisis total del Gabinete cuando el Presidente del Consejo
de Ministros renuncia unilateralmente, ni cuando el Presidente de la Repuiblica opte por
designar a uno o mds ministros renunciantes nuevamente en el Gabinete”.

Ello porque se exoner6 a la propuesta legislativa de ser sometida al dictamen previo
de la Comisién de Constitucion; asi como del requisito de que su aprobacion reciba
una segunda votacion, lo que no procedia tratdindose de una resolucion legislativa
cuyo contenido incidia en la Constitucion. La sentencia del TC sefiala que si bien
la Junta de Portavoces del Congreso es competente para exonerar al proyecto
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la inconstitucionalidad por razones de fondo, la sentencia del Tribunal
Constitucional sefiala que la Constitucién ha establecido un modelo
particular de Régimen Politico y de Forma de Gobierno en el Pertd, que
tiene como uno de sus sustentos primordiales el principio de separacion
de poderes (articulo 43° de la Constitucién); que comprende elementos
de distribucién de funciones, mecanismos de cooperacién y control entre
los 6rganos politicos, destinados a garantizar un equilibrio y balance de
poderes que no pueden alterarse ni siquiera con una reforma constitucio-
nal, ya que desnaturalizaria y vaciarfa de contenido el ntcleo duro del
régimen politico y la forma de gobierno dispuestos por la Constitucion.

En el caso particular de la cuestion de confianza, el TC sefiala que
esta ha sido incorporada en la Constitucién como un mecanismo de balance
de poder y contrapeso para el Poder Ejecutivo respecto de la mocién de
censura que confiere al Congreso frente al Gabinete o los Ministros. Para
ello, la Constitucién (en sus articulos 132° y 133°) otorga un tratamiento
bastante amplio o abierto a la cuestién de confianza, sin imponer limites
a las materias que pueden ser incluidas en ella, lo que permite concluir
que puede plantearse por el Poder Ejecutivo ante el Congreso respecto
de variados asuntos de su interés, tales como la aprobacion de leyes o
medidas politicas, cuando el Gobierno considere importante o urgente que
sean aprobados o respaldados por el Parlamente. Mas atin si estima que el
Congreso tiene poca disposicion o interés de hacerlo por propia iniciativa.

Por ello el TC sefial6 que resultaba manifiestamente inconstitucional
que en el Reglamento del Congreso se establezca que no podrén ser objeto
de una cuestién de confianza iniciativas gubernamentales destinadas a
promover, interrumpir o impedir la aprobacién de una ley. De un lado,
porque impone limitaciones no previstas en la Constitucién para el ejercicio
de una competencia que corresponde al Poder Ejecutivo y no al Congreso.
De otro lado, porque con ello se altera el balance de poderes establecido
por la Constitucion, vulnerando el principio de separacion de poderes en
las relaciones de contrapeso politico entre el Poder Ejecutivo y el Congreso.

normativo, en casos excepcionales y urgentes, del necesario dictamen previo de
la Comisién de Constitucién, en atencién a la materia normativa involucrada
(vinculada al régimen politico previsto en la Constitucion y las relaciones entre
Gobierno y Parlamento) se requeria un analisis riguroso de constitucionalidad y
amplio debate politico antes de su aprobacién. Por ello el TC consideré que se habia
incurrido en un insuficiente o deficitario debate juridico constitucional y politico
en el procedimiento y aprobacién de esta reforma.
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La sentencia del TC sefiala también la inconstitucionalidad de la
Resolucién Legislativa que reformo el Reglamento del Congreso cuando
dispone que si en el nuevo Gabinete el Presidente de la Reptblica vuelve
a designar a alguno de los ministros renunciantes por efecto de la censura
o rechazo de la cuestién de confianza, no se considerara que se ha produ-
cido la crisis total del Gabinete. Y ello porque con esta disposicion se
pretendia limitar la facultad del Presidente de la Reptiblica para disolver
el Congreso (prevista en el articulo 134° de la Constitucién) que lo habilita
para hacerlo cuando el Congreso ha censurado o negado la confianza a 2
Consejos de Ministros. Asimismo, porque el Presidente de la Reptblica
(segtin dispone el articulo 122° de la Constitucion) goza de plena libertad
y autonomia para designar al Presidente del Consejo de Ministros y a los
respectivos Ministros, con las tinicas restricciones previstas en la propia
Constitucion, dentro de las cuales no se encuentra el impedimento para
que algunos de los ministros que conformaban el Gabinete censurado o al
que se rehus6 confianza puedan volver a ser designados como integrantes
del nuevo Gabinete.

3.- (PUEDE SER OBJETO DE LA CUESTION DE CONFIANZA
UNA INICIATIVA GUBERNAMENTAL DE REFORMA
CONSTITUCIONAL?

La sentencia del Tribunal Constitucional ha confirmado que el
Presidente del Consejo de Ministros puede plantear una cuestiéon de
confianza respecto a la aprobacién de un proyecto de ley presentado ante el
Congreso. Sabemos que el Poder Ejecutivo cuenta también con iniciativa para
presentar una propuesta de reforma constitucional, mediante un proyecto
de ley, que requiere para su aprobacién como reforma constitucional un
procedimiento especial, previsto en el articulo 206° de la Constitucién.
Cierto es que la sentencia del TC no contiene pronunciamiento respecto a
la procedencia de la cuestién de confianza respecto a un proyecto guberna-
mental de reforma constitucional, aunque cierto es también que reconoce
gran amplitud a las materias susceptibles de incluirse en tal pedido de
confianza, con mencién expresa a que puede versar sobre proyectos de
ley, sin contemplar restricciones.

Pues bien, cuando el Presidente Vizcarra anunci6 al pais, por primera
vez, que plantearia proyectos de reforma constitucional (que incluian
materias como la eliminacion del Consejo Nacional de la Magistratura y su
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reemplazo por la Junta Nacional de Justicia, la prohibicién de la reeleccién
inmediata de los congresistas, el retorno a la bicameralidad en el Congreso,
etc.), y luego que el entonces Presidente del Consejo de Ministros (César
Villanueva) los present6é ante el Congreso, haciendo de su aprobacién
una cuestion de confianza, se escucharon las voces de parlamentarios y
expertos en Derecho Constitucional sehalando que era inconstitucional
hacer cuestién de confianza de la aprobacion de reformas constitucionales.

La objecion fundamental de estas opiniones se sustenta en que el
articulo 206° de la Constitucion establece expresamente que toda reforma
de la Constitucion debe ser aprobada por el Congreso, con el voto favo-
rable de la mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros, y luego
ratificada por referéndum popular; sin importar que la iniciativa de
reforma provenga del Poder Ejecutivo, de los congresistas o del nimero
de ciudadanos previsto en la Constituciéon. En virtud de ello, se sostiene
que el Congreso goza de plena autonomia y discrecionalidad para decidir
siaprueba o rechaza cualquier iniciativa de reforma constitucional, sin que
pueda admitirse que esta libertad politica pueda verse coaccionada por el
Poder Ejecutivo, mediante la interposicién de una cuestién de confianza
que busca forzar la aprobaciéon de un proyecto de reforma constitucional.

No comparto tal objecién, porque considero que se sustenta en una
interpretacion aislada y asistemética del articulo 206° de la Constitucion,
que regula el procedimiento de reforma constitucional. No cabe duda que
el Congreso es el titular de la potestad de aprobar, en forma discrecional,
las leyes o una reforma constitucional, en este tltimo caso sujeto a su
ratificacién ulterior por referéndum popular. Pero ello ocurre tratandose
del procedimiento ordinario de aprobacion de las leyes o de una reforma
constitucional, situacién distinta del caso excepcional que se presenta
cuando el Poder Ejecutivo somete la aprobacién de su iniciativa de ley o
reforma constitucional a una cuestién de confianza.

Es verdad que cuando el Presidente del Consejo de Ministros plantea
como cuestion de confianza la aprobacién de una reforma constitucional
coloca una presion politica al Congreso, lo que se motiva en el interés
politico que el Poder Ejecutivo tiene de la aprobacién de tal reforma. Pero
siempre el Congreso mantendra su libertad politica para decidir aprobarla
orechazarla. Lo especial en este supuesto excepcional, es que si el Congreso
decide denegar la aprobacién de la reforma constitucional propuesta, la
consecuencia politica serd que la confianza se entenderd rechazada y el
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Gabinete tendra que dimitir, lo que tendra incidencia para una eventual
disolucién del Congreso.

Finalmente el Congreso, sin duda presionado por la opinion ptblica,
aprobo los proyectos gubernamentales de reforma constitucional, que
luego fueron abrumadoramente ratificadas por referéndum popular; salvo
el caso del retorno a la bicameralidad, debido a las modificaciones que el
Congreso introdujo en el texto normativo de la iniciativa gubernamental.
De modo que el Congreso aceptd y convalidé, con sus propios actos y
decisiones, la validez de someter como cuestion de confianza la aprobacién
de un proyecto de reforma constitucional; a pesar de lo cual ha pretendido
posteriormente negar su procedencia, con motivo de ulteriores planteos
similares del Poder Ejecutivo.

4.- PUEDEELCONGRESOOTORGARLA CONFIANZARESPECTOA
LA APROBACION DE UNA LEY O REFORMA CONSTITUCIONAL
PERO LUEGO MODIFICAR O RECHAZAR EL PROYECTO?

Las cuestiones de confianza que formularon el Gabinete Villanueva,
que contenia proyectos de reforma constitucional, y el Gabinete del Solar,
que comprendia proyectos de ley y de reforma constitucional para realizar
una reforma politica y electoral, fueron finalmente votadas y otorgadas por
el Congreso, no sin muchas resistencias, dilaciones y debates. Sin embargo,
en ambos casos el Congreso asumi6 que este otorgamiento de confianza no
implicaba la aprobacién automatica de los proyectos normativos contenidos
en el pedido, que quedaban sometidos a revisién y modificacion parlamen-
taria, como cualquier iniciativa legislativa®. Cabe agregar que el Poder
Ejecutivo, en los casos de ambas cuestiones de confianza, consintié esta
interpretacion y préctica parlamentaria, limitdndose a exigir celeridad en
los plazos para tramitar y aprobar sus propuestas de reforma constitucional.

Considero que esta interpretacion respecto a la aprobacion de la
cuestion de confianza resulta cuestionable, pues desnaturaliza su sentido

(5) El caso mas evidente fue el de la propuesta gubernamental de reforma constitucional
para reinstaurar la bicameralidad en el Congreso. El parlamento introdujo modifi-
caciones en el proyecto contenido en la cuestion de confianza, al punto que el texto
aprobado y que serfa sometido a referéndum podia permitir evadir la prohibicion
de reelecciéon inmediata de los congresistas. Al quedar al descubierto esta maniobra
parlamentaria, el rechazo de esta reforma especifica en el referéndum fue contun-
dente, a diferencia de las otras 3 reformas que fueron abrumadoramente aprobadas.
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politico y efectos practicos Y es que distingue indebidamente entre el acto o
votaciéon que otorga formalmente una especie de confianza en “abstracto”
sobre el pedido del Gabinete, y la suerte que finalmente tendran los
proyectos especificos de reforma constitucional o legal contenidos en el
pedido de confianza, cuya aprobacién queda “diferida” al texto normativo
que determine posteriormente el Congreso®. Con esta conducta politica
el Congreso buscaba evitar la desaprobacién formal de la cuestion de
confianza, por sus implicancias respecto a la caida del Gabinete y even-
tual disolucién del Congreso, pero se reservaba la potestad de diferir la
aprobacién, modificaciéon o rechazo del proyecto normativo de reforma
legal o constitucional, a pesar que formaba parte del pedido de confianza
ya “otorgada”.

Un intento “tibio” de corregir esta situaciéon se produjo cuando el
Presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar, y el Presidente
de la Reptublica sefialaron que los proyectos de reforma constitucional
objeto de la cuestion de confianza deberian ser aprobados por el Congreso
“respetando su esencia”. Sin embargo, ello no implicaba desconocer que
el Congreso pudiera seguir otorgando la confianza solicitada, pero sin
que quedara automaticamente aprobado el texto del proyecto de reforma
constitucional propuesto.

5.- LADENEGACION “FACTICA” DELA CUESTION DE CONFIANZA
Y LA DISOLUCION DEL CONGRESO

Los enfrentamientos politicos entre el Congreso y el Poder Ejecutivo
volvieron a agudizarse con la “desnaturalizacion” de la propuesta guber-
namental de reforma constitucional sobre la inmunidad parlamentaria.
Fue entonces que el Presidente Vizcarra, en su discurso a la Nacién del
28 de julio de 2019, expresando su convicciéon de que la crisis politica
habia llegado a una situacion insostenible, anuncié sorpresivamente que
plantearia una propuesta de reforma constitucional destinada a adelan-
tar las elecciones generales, previstas para el 2021, hacia abril de 2020,
permitiendo al pueblo elegir un nuevo Presidente y un nuevo Congreso.
Asilo formaliz6 ante el Congreso, algunos dias después, el Presidente del

(6) Un ejemplo evidente de ello fue el otorgamiento de la confianza al Gabinete del
Solar, pero el rechazo inicial y ulterior modificacién sustancial del proyecto de
reforma constitucional referido al levantamiento de la inmunidad parlamentaria,
que se proponia pase del Congreso a la Corte Suprema.

127



FRANCISCO JOSE EGUIGUREN PRAELI

Consejo de Ministros, aunque no hizo de la aprobacion de este proyecto
de reforma constitucional una cuestién de confianza.

Muchos de los voceros de los grupos parlamentarios se manifes-
taron opuestos a la aprobacién de esta propuesta de reforma constitu-
cional, alegando sorprendentemente que no podria hacerse de ella una
cuestion de confianza, a pesar que en dos ocasiones anteriores otorgaron
confianza respecto de iniciativas gubernamentales de reforma constitucio-
nal. Recurrieron a maniobras dilatorias desde la Comision de Constitucion,
como consultar la opinién de algunos constitucionalistas; solicitar la opiniéon
de la Comision de Venecia respecto a la procedencia de hacer cuestion de
confianza de una reforma constitucional para el adelanto de elecciones,
a pesar que no existia tal pedido de confianza; demorar la votacion del
proyecto, para que el transcurso del tiempo tornara inviable el cumpli-
miento del cronograma para el adelanto de elecciones.

Finalmente la Comisiéon de Constitucion del Congreso, el 26 de
setiembre, vot6 y rechaz6 la iniciativa de reforma constitucional para el
adelanto de elecciones generales, que qued¢ asi archivada sin llegar a
votacion del Pleno del Congreso; con ello también se imposibilitaba que
el Gobierno pudiera hacer de su aprobacion una cuestiéon de confianza. Ni
siquiera el Congreso cumplié con esperar la difusiéon del dictamen de la
Comisién de Venecia que habia solicitado, a pesar que sus representantes
habian visitado el Pert1 y debia pronunciarse en octubre. A su vez, aceleré
el proceso de eleccion de 6 de los magistrados del Tribunal Constitucional,
cuyo mandato estaba vencido tiempo atrds, con la clara intencion de
“copar” el nuevo TC al seleccionar candidatos por invitacion directa del
Congreso, sin mayor debate publico ni transparencia. Se anuncié que la
votacion para su eleccién se efectuaria el lunes 30 de setiembre.

La reaccién del Poder Ejecutivo no se hizo esperar, buscando encon-
trar la manera de interponer una nueva cuestiéon de confianza, lo que
anuncio el viernes 27 de setiembre. El domingo 29 se remiti6 al Congreso
el oficio conteniendo un proyecto de ley que modificaba el articulo 8° de
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, referido al procedimiento
de seleccion y eleccién de los magistrados del TC, que disponia también
la adecuaciéon inmediata al mismo del procedimiento que se encontraba
en curso ante el Congreso. Se solicitaba al Congreso tramitar este pedido
con caracter de urgencia, invocando lo dispuesto por el articulo 105° de
la Constitucion.
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El Presidente del Consejo de Ministros acudid, por propia iniciativa,
ante el Congreso la mafiana del lunes 30 de setiembre, el dia programado
para la votacion de la eleccién de los magistrados del TC. Se present6
ante la Junta de Portavoces y solicité poder sustentar el proyecto de ley
y el pedido de confianza en la sesién programada para esa mafiana; pero
no lo consiguié. No obstante, y a pesar que se buscé impedir el acceso
del “Premier” del Solar al hemiciclo para participar en los debates de la
sesion, consigui6 ingresar y realizar su exposicion, desde el escafio de un
congresista que le cedi6 el uso de la palabra. Alli present6 el proyecto de
ley haciendo de su aprobacién cuestion de confianza.

Sin embargo, el Congreso resolvié no efectuar de inmediato el debate
de la cuestién de confianza y proseguir con la agenda programada, dando
inicio a la votacion para la eleccion de magistrados del TC. Primero respecto
del candidato Gonzalo Ortiz de Zevallos, que se anunci6 habria obtenido
los votos requeridos, aunque algunos congresistas alegaban que su voto
aparecia registrado sin haberlo emitido; y luego respecto de un segundo
candidato, Manuel Sanchez Palacios, que no los alcanzé. Entonces se
suspendi6 el procedimiento de votacién, al constatar el Congreso que no
se conseguirian los votos necesarios para elegir a ningtin otro candidato.

Esa misma tarde, el Poder Ejecutivo interpret6 que al haber empren-
dido el Congreso la votacion para elegir a los magistrados del TC, a pesar
que ya se habia sustentado la cuestion de confianza respecto del proyecto
de ley que implicaba paralizar dicho procedimiento, habia rechazado en los
hechos, con su actuacién politica concreta, la confianza solicitada. Por ello
considerd que esta denegatoria de confianza se habia producido de forma
“factica”, lo que acarreaba la caida del Gabinete del Solar, cuya renuncia
fue aceptada, y la designacion de un nuevo Presidente del Consejo de
Ministros, el hasta entonces Ministro de Justicia Vicente Zeballos.

Inmediatamente después, invocando lo dispuesto en el articulo 134°
de la Constitucion, se emitié y publicé el Decreto Supremo N° 165-2019-
PCM, que disponia la disoluciéon del Congreso por haber negado confianza
a 2 Consejos de Ministros durante el periodo 2016-2021. Se convocaba
a elecciones el 26 de enero de 2020, para elegir a los congresistas que
completen el mandato del Congreso disuelto; se disponia la continuidad
de las funciones de la Comision Permanente del Congreso durante el
“interregno parlamentario” y la revocacién del mandato parlamentario de
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los congresistas que no integraban dicha Comisiéon. La norma se aprobé y
publicé esa misma tarde en una edicién especial del Diario Oficial.

Mientras tanto el Congreso, al tomar conocimiento de lo que estaba
haciendo el Poder Ejecutivo, aprob¢ otorgar la confianza solicitada por el
Gabinete del Solar, ciertamente con una votacién muy inferior a la mayo-
ria absoluta. Se plante6 también una mocién para declarar la vacancia
por incapacidad moral del Presidente Vizcarra (por interferencia en las
funciones del Congreso) pero al constatar que no se alcanzaria la votaciéon
requerida, se opt6 por acordar (invocando indebidamente el articulo 114°
inciso 1 de la Constitucion) la declaracion de suspension del Presidente de
la Reptblica por incapacidad temporal, cuya aprobacién no requeria de
una mayoria calificada. Luego se procedié a “juramentar” como encargada
de la Presidencia a la Segunda Vice Presidenta. Pero al dia siguiente, la
Policia Nacional solo permitié ingresar al Congreso a los integrantes de
la Comision Permanente, no asi a los restantes congresistas.

¢ Tiene sustento constitucional la invocacion por el Presidente Vizcarra
de la verificacion de una denegacion “factica” de la confianza solicitada
por el Gabinete, como fundamento habilitante para disponer la disoluciéon
del Congreso? Por tratarse de una situacién no contemplada expresamente
en la Constitucion, la respuesta a esta interrogante se torna mas compleja
y debatible.

Considero que debe asumirse como regla constitucional que la cues-
tion de confianza planteada por el Presidente del Consejo de Ministros,
al igual que sucede con la mocién de censura, tiene que ser debatida y
votada por los parlamentarios. No obstante, el hecho que la Constitucién
y el Reglamento del Congreso no contengan referencia alguna a la vota-
ciéon de la cuestion de confianza, podria llevar a sostener que, en forma
excepcional, la confianza también podria considerarse rehusada o dene-
gada, sin necesidad de una votacién expresa del Congreso, cuanto los
actos o decisiones adoptadas por el propio Parlamento conllevan una
respuesta politica de rechazo tacito o implicito al pedido que fue objeto
de la confianza solicitada.

En el presente caso, estd fuera de discusion que el Presidente del
Consejo de Ministros logré sustentar el pedido de confianza ante el Congreso,
pero que este resolvié no debatirlo ni votarlo inmediatamente, procediendo
ainiciar la eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional, a pesar
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que la confianza solicitada implicaba paralizar este procedimiento hasta
que se decidiera si esta se otorgaba o rechazaba. Tampoco cabe discutir
que cuando el Presidente de la Comisién Permanente, luego de expedirse
el decreto de disoluciéon del Congreso, exigi6 formalmente al Tribunal
Constitucional la incorporacion del sefior Ortiz de Zevallos como nuevo
integrante del mismo, reconocié con este requerimiento que se habia
realizado la eleccién de un magistrado del TC después que el Presidente
del Consejo de Ministros habia formalizado ante el Congreso el pedido
de confianza.

Que algunas horas después el Congreso decidiera “aprobar el
otorgamiento de confianza” al Gabinete, no pasa de ser una maniobra
politica para intentar eludir las consecuencias de su decisiéon de denegar
en los hechos, es decir en forma factica, el pedido de confianza solicitado.
Reconocer validez a esta declaracién meramente formal de “otorgamiento”
de confianza, seria ignorar los efectos politicos y el sentido real de los actos
propios del Congreso.

Por ello considero que si se produjo una denegacion “factica” de
la confianza solicitada por el Presidente del Gabinete, lo que motivé su
renuncia y la inmediata disolucién del Congreso. Si bien es cierto que la
Constituciéon no contempla expresamente este supuesto para considerar que
la confianza ha sido rehusada o desaprobada, considero que si queremos
exigir seriedad y transparencia en la actuacion politica y en el cumpli-
miento de la Constitucién y sus instituciones, se debe hacer prevalecer la
verdad de los hechos por encima de las declaraciones formales. Mds atin
cuando estas manifestaciones formales resultan claramente contrarias a
la realidad objetiva.

REFLEXIONES FINALES: NO HUBO UN GOLPE DE ESTADO

La disolucién del Congreso dispuesta por el Presidente Vizcarra
invocé como fundamento una causal prevista expresamente en el arti-
culo 134° de la Constituciéon: la denegacion de confianza del Congreso a 2
Consejos de Ministros. De modo que si bien puede debatirse la existencia
constitucional de la figura de una denegacion factica de la confianza, o
que pueda haberse verificado sin que medie una votacién parlamentaria
que rechace su otorgamiento, se trata de un asunto de interpretacién de
la Constitucion. Es decir, que puede estar sujeto debate y controversias

131



FRANCISCO JOSE EGUIGUREN PRAELI

politicas y juridicas, pero que dista mucho de constituir una medida
manifiestamente inconstitucional.

Esta disolucion del Congreso no ha sido un golpe de estado porque,
a diferencia de lo ocurrido el 5 de abril de 1992, no conllevé ninguna afec-
tacion o interferencia en el normal funcionamiento del Poder Judicial, el
Tribunal Constitucional o el Ministerio Publico; la Comisién Permanente
del Congreso ha continuado en funciones; no ha habido actos de fuerza a
cargo de las fuerzas militares; ni la libertad de expresion o los medios de
comunicacion social han sufrido restricciones; los derechos constitucionales,
en general, han seguido desenvolviéndose con normalidad. El Presidente
de la Comision Permanente ha interpuesto una demanda por conflicto de
competencias contra el Poder Ejecutivo ante el Tribunal Constitucional,
que ha sido admitida a tramite. El 26 de enero de 2020 se realizaran las
elecciones destinadas a elegir al Congreso que completard el periodo del
Congreso disuelto, en observancia del plazo previsto en la Constitucion.

Pero sin perjuicio de que no se haya tratado de un golpe de estado,
la situacion creada ha puesto de manifiesto la existencia de diversos vacios
en la regulacion constitucional respecto de distintos asuntos de singular
relevancia para el desenvolvimiento de las relaciones politicas y la solu-
cién de conflictos entre el Poder Ejecutivo y el Congreso. Ello ha generado
mucha controversia en la interpretacion de la Constituciéon que, si bien
puede explicarse en parte por el cardcter inédito de la situacién, podrian
haber dejado en la ciudadania cierta percepcién negativa acerca de que la
Constitucion admite demasiadas interpretaciones disimiles.

La disolucién del Congreso fue el desenlace final de la crisis politica
mas grave vivida en el Perd en las altimas décadas, propiciada principal-
mente por la conducta obstruccionista y hostil de la mayoria parlamenta-
ria de oposicién que dominaba el Congreso (dirigida por el fujimorismo
con el apoyo del APRA) que interpel6 y censurd ministros, o los forzé a
renunciar, que negd confianza a 2 Consejos de Ministros, que intent6 vacar
por incapacidad moral a los Presidentes Kuczynski y Vizcarra, etc. Cierto
es también que el gobierno del Presidente Vizcarra, como respuesta a esta
conducta del Congreso, decidi6 confrontarlo directamente, lo que le permi-
ti6 lograr el apoyo de algunas agrupaciones parlamentarias minoritarias
y el respaldo de la gran mayoria de los ciudadanos, que se expresaron a
favor de la disolucion del Congreso.
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Con relacion a las interrogantes suscitadas respecto a la interpreta-
cion de la Constitucién, el Tribunal Constitucional ha establecido que la
cuestion de confianza puede ser utilizada con amplia libertad y discrecio-
nalidad por el Poder Ejecutivo, lo que le permitiria solicitarla respecto de
la aprobacién de iniciativas legislativas o medidas politicas. La posibilidad
de que también se pueda hacer cuestion de confianza sobre la aprobacion
de una propuesta de reforma constitucional, ha quedado confirmada por
la actuacion del propio Congreso, que aprobd pedidos de confianza con
este contenido formulados por los Consejos de Ministros presididos por
Villanueva y del Solar. Sin embargo ese mismo Congreso, pretendiendo
desconocer su propia préctica, ha sostenido la improcedencia de hacer
cuestion de confianza sobre reformas constitucionales.

También se ha observado que el Congreso, a pesar de haber apro-
bado el otorgamiento de confianza frente a iniciativas legislativas o
de reforma constitucional planteadas por el Presidente del Consejo de
Ministros, entendié que ello no conllevaba la aprobaciéon automatica de
los proyectos normativos contenidos en el pedido de confianza, los que
fueron luego objeto de modificacién en su texto o incluso de rechazo por
el 6rgano Parlamentario. Considero que esta interpretacion y actuaciéon
del Congreso desnaturaliza el sentido y los efectos del otorgamiento de la
confianza, a pesar de lo cual fue consentida por el Gobierno. No se aleg6
entonces una ulterior “denegacién factica” de la confianza que habia sido
previamente otorgada.

Sin embargo, quizas aprendiendo de estas experiencias, el Gobierno
sostuvo la denegacion factica de la confianza cuando el Congreso, con
sus actos y decisiones politicas, contradijo abiertamente el sentido de la
confianza solicitada por el Presidente del Consejo de Ministros. No para
aprobar una reforma constitucional, sino la reforma de una ley referida
al procedimiento parlamentario para la eleccion de los magistrados del
Tribunal Constitucional.

Hay quienes sostienen que no puede hacerse cuestion de confianza
de la aprobacién de una reforma constitucional, porque ello vulneraria la
libertad y discrecionalidad politica que corresponde al Congreso, segtin lo
previsto en el articulo 206° de la Constitucién, para aprobarla o rechazarla.
Considero que se trata de una interpretacion aislada de dicha norma, que
es la regla aplicable al procedimiento ordinario de reforma constitucio-
nal. Muy distinto es el caso excepcional que se presenta cuando el Poder
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Ejecutivo hace de la aprobacién de tal reforma constitucional una cuestion
de confianza. Asi lo acepto el propio Congreso cuando aprobé otorgar la
confianza respecto de pedidos formulados por 2 Consejos de Ministros
referidos a reformas constitucionales.

Pero aunque el Poder Ejecutivo plantee una cuestion de confianza
respecto de la aprobacion de una reforma constitucional, el Congreso
siempre conserva la libertad para decidir sobre aprobar o rechazar tal
propuesta Si bien someter su aprobacién a una cuestiéon de confianza
impone una evidente presién politica hacia el Congreso, ello no impide
que éste rechace la propuesta de reforma constitucional, que quedara asi
descartada. Simplemente implica que si la mayoria parlamentaria decide
denegar el pedido de confianza sobre la reforma constitucional, se producira
la caida del Gabinete, lo que tendra efecto para una eventual disoluciéon
del Congreso sélo si se trata de un segundo Gabinete derribado. Y ese es,
precisamente, el supuesto previsto por la Constitucion para que se pueda
disponer la disolucion del Congreso, sin que tal decisién del Presidente
de la Reptblica conlleve un golpe de estado.
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UNA APROXIMACION
A LA CUESTION DE CONFIANZA

Rodrigo Espinoza Flores

Introduccién

El concepto de la cuestion de confianza ha cobrado una mayor rele-
vancia en nuestro pais desde su reciente uso en los gobiernos de Pedro
Pablo Kuczynski y Martin Vizcarra como un medio para hacer frente a una
mayoria adversa en el Congreso. Ademads, su negacion fictica ha servido
como justificacién del gobierno para disolver el Congreso el pasado 30 de
setiembre. Por ello, resulta importante analizar como se origina este meca-
nismo propio de los regimenes parlamentarios y como fue introducido en
nuestro ordenamiento constitucional.

El presente articulo recoge el uso histérico de la cuestion de confianza
en el Pert, desde su inclusién en la constitucion de 1933 como calco exacto
del parlamentarismo, hasta su modificacién en las constituciones de 1979
y 1993. Esta primera aproximacion, que se ampliara posteriormente, busca
responder a las interrogantes planteadas lineas arriba y analizar lo ocurrido
con la tltima cuestion de confianza solicitada por el presidente del Consejo
de Ministros Salvador del Solar.

1.  Lacuestion de confianza en Europa

En los regimenes parlamentarios o semi-parlamentarios de Europa,
la cuestion de confianza fue concebida con la finalidad de sacar adelante un
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proyecto de ley; sin embargo, con el transcurrir de los afios se ha venido
utilizando con objetivos muy alejados del original. De esta manera, los
gobiernos europeos han recurrido a la cuestion de confianza para hacer
frente a una situacion de debilidad frente al Congreso, para verificar la
existencia de una mayoria o para obtener un respaldo frente programas
de gobierno o tareas dificiles. (Fernandez Segado, 1987).

La cuestion de confianza fue introducida en Espafia en el siglo XIX con
el objetivo de lograr aprobacién de proyectos de ley. Asi, en diciembre de
1835, el Presidente del Consejo de Ministros, Juan Alvarez Mendizabal,
solicit6 a la Cdmara de Diputados (entonces Estamento de Procuradores)
un voto de confianza para un proyecto de ley que buscaba “poder continuar
percibiendo las rentas del Estado y buscar los recursos necesarios para la
terminacion de la guerra civil”. Luego de esa presentacion, los procuradores
establecieron que la denegatoria de la confianza tiene como consecuen-
cia la salida del ministro (Diario de Sesiones de las Cortes, 1835). Afios
despusés, las Cortes reglamentaron el uso de la cuestion de confianza solo
para los programas o politicas generales de gobierno y en la actualidad,
la Constitucion Espafiola (1978) establece lo siguiente:

Articulo 112: El Presidente del Gobierno, previa deliberacion del Consejo de
Ministros, puede plantear ante el Congreso de los Diputados la cuestion de
confianza sobre su programa o sobre una declaracion de politica general. La
confianza se entenderd otorgada cuando vote a favor de la misma la mayoria
simple de los Diputados.

Articulo 114: Si el Congreso niega su confianza al Gobierno, éste presen-
tard su dimision al Rey, procediéndose a continuacion a la designacion de
Presidente del Gobierno, segiin lo dispuesto en el articulo 99 [consultas,
propuesta e investidural.

Debido a que los gobiernos en los regimenes parlamentarios nacen
de la mayoria en el poder legislativo, el uso de la cuestion de confianza sirve
para reafirmar el apoyo de la cdmara al Ejecutivo. De esta manera, en
Espafia solo son dos las ocasiones en las que un Presidente del Gobierno
ha planteado una cuestion de confianza desde 1978: Adolfo Suarez en setiem-
bre de 1980 y Felipe Gonzalez en abril de 1990. En ambas ocasiones, los
presidentes obtuvieron el respaldo de la mayoria para llevar adelante las
politicas propuestas.
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En Francia, el articulo 49 de la Constitucion permite al Primer Ministro
plantear su responsabilidad politica luego de presentar ante la Asamblea
su programa o una declaracién de politica general. El legislativo juzgara
la responsabilidad mediante la votaciéon de una mocién de censura. De
esta manera, cada presentacion, en los hechos, es considerada como un
pedido de confianza.

Luego de lo expuesto, se puede rescatar la definicién de cuestion de
confianza, segtn el Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual (Cabanellas,
1996), como el asunto o problema que el Poder Ejecutivo plantea ante el
Poder Legislativo, de manera tal que, de no lograr su aprobacién, ocasiona
la dimisién colectiva, por estimar perdida su confianza o apoyo.

2. La cuestion de confianza en el Pera

Las diversas constituciones peruanas han dado al Poder Ejecutivo
la capacidad de presentar proyectos de ley ante el Congreso, el cual se
encarga de debatirlos, modificarlos si fuera el caso, aprobarlos o archivar-
los. Sin embargo, una preocupacion que existié desde mediados de siglo
XIX fue qué hacer en caso una iniciativa del Ejecutivo sea rechazada en el
parlamento. La desaprobacion causd, en varias ocasiones, la dimision del
Ministro de Estado o incluso la del Consejo de Ministros.

Tema del proyecto

Fecha Ministro/Gabinete de ley desaprobado

Pedro Mariano Consignaciones

21 de noviembre de 1864 Garcia (Hacienda) | del guano

13 de agosto de 1914 Gabinete Carbajal Cheques circulares

Francisco Tudela y
Varela (Hacienda)

16 de abril de 1918 Gabinete Tudela Ferrocarriles

10 de setiembre de 1914 Cheques circulares

Fuente: adaptacion de Villaran (1994)

Ante esta situacion, el Congreso Constituyente de 1931 incluyd, por
primera vez, la cuestion de confianza en su articulo 174 como una prerrogativa
ministerial para buscar la aprobacién de una iniciativa. La Comision de
Constitucion del Congreso explico el procedimiento de la siguiente manera:
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La no aprobacion de una iniciativa ministerial no traduce la desconfianza™
de la Camara ni la censura al Ministro, salvo el caso de que este haya hecho
de la aprobacion una cuestion de confianza, ya por entender que el rechazo
afecta la politica general del Poder Ejecutivo, ya por considerar que la no
aprobacion de su iniciativa traduce desconfianza de la Cdmara. El minis-
tro debe declarar expresamente que hace de la aprobacion una cuestion de
confianza. Si la iniciativa es rechazada después de formulada la declara-
cion ministerial, el ministro queda obligado a renunciar (Diario de debates
- Congreso Constituyente 1931-33, 11 de abril de 1932, p. 2591).

El articulo ha permanecido basicamente sin modificaciones en las
constituciones de 1979 y 1993.

Constitucion de 1933

Articulo 174.- La no aprobacién de una inicia-
tiva ministerial no obliga al Ministro a dimitir,
salvo que hubiese hecho de la aprobacién una
cuestion de confianza.

Constituciéon de 1979

Articulo 226.- La desaprobacién de una inicia-
tiva ministerial no obliga al Ministro a dimitir,
salvo que haya hecho de la aprobacién una
cuestion de confianza.

Constituciéon de 1993

Articulo 132.- La desaprobacion de una inicia-
tiva ministerial no obliga al ministro a dimitir,
salvo que haya hecho cuestién de confianza de
la aprobacion.

Manuel Vicente Villaran (1994) explica que el dilema de la aproba-
cion de la iniciativa o la dimision del ministro tiene utilidad en los paises
en los que las mayorias parlamentarias forman los gabinetes, debido a
que un retiro intempestivo del ministro seria contrario a la voluntad del
Congreso. En la misma linea, Villaran hace hincapié en que en nuestro
pais los gabinetes se forman por obra del Presidente y que el Congreso
no hace esfuerzos para sostenerlos. Debido a ello, el constitucionalista
concluye que los ministros que insintien la amenaza de irse encontraran
facilidades para cumplirla y preferiran no hacerla sino en casos extremos.

1) Durante la vigencia de la Constituciéon de 1920, la censura parlamentaria tuvo el
nombre de “voto de desconfianza”
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21. Uso

El primer caso sobre el que se tiene registro del uso de la cuestion
de confianza data de enero de 1968, cuando el ministro de Hacienda, Tulio
De Andrea Marcazzolo, present6 el Presupuesto Nacional para el afio
1968 y una reforma tributaria para la creaciéon de impuestos directos.
El presupuesto y la reforma tributaria fueron debatidos en la Comisiéon
de Economia, la cual elaboré un dictamen en mayoria que no incluy6 la
creacion de impuestos que habia propuesto el ministro.

De Andrea asisti6 a la Cadmara de Diputados el 21 de enero y pidi6
la aprobacion del proyecto enviado por el Ejecutivo como una cuestion de
confianza. La Cdmara, controlada por la coalicion APRA-UNO, aprobé el
dictamen en mayoria. Tras ello, el ministro renunci¢ al cargo. El hecho
quedo¢ registrado por las agencias de noticias de la siguiente manera
(Instituto de Cultura Hispanica, 1968):

El Ministro de Hacienda, Tulio de Andrea, plantea la cuestion de confianza
para que el parlamento apruebe un proyecto de presupuesto del ejecutivo que
contempla la creacion de nuevos impuestos (AFP). La Cdmara de diputados
rechaza el proyecto oficial de presupuesto de la nacion para 1968 (UPI). EI
ministro de Hacienda y Comercio, Tulio de Andrea, presenta su renuncia al
Presidente Belaiinde (UPI).

Un segundo caso del que se tiene registro es el del ministro de
Defensa, Pedro Cateriano Bellido, en agosto de 2012, cuando se debatia
un proyecto de ley presentado por el Poder Ejecutivo para la delegacién
de siete facultades legislativas en materia de Fortalecimiento y Reforma
Institucional del Sector Interior y de Defensa.

El 9 de agosto de 2012, el Ministro de Defensa particip6 del debate
de la solicitud de facultades y plante6 la aprobacion de la facultad para
legislar en materia de reforma del régimen remunerativo y de pensiones
como una cuestion de confianza. El Pleno del Congreso procedi6 a votar cada
una de las siete facultades y aprob¢ la referida a las remuneraciones. El
Comercio (2012) recogi6 el hecho de la siguiente manera:

Cateriano inicié su exposicion afirmando que la delegacion de faculta-
des permitird (...) principalmente la reforma del régimen remunerativo
y pensionario de la Policia Nacional (PNP) y las Fuerzas Armadas. Este
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ultimo lo considero “un tema central”, por lo que invoco “una cuestion
de confianza”.

Es importante sefialar que tanto en el caso de 1968 como en el de
2012, el Pleno del Congreso procedi6 a votar los proyectos de ley enviados
y no voté una cuestion de confianza.

3. La cuestion de confianza en la Constitucion de 1979

La Constitucion de 1979 le brind6 a la Cadmara de Diputados la
facultad de interpelar, censurar y extender confianza a los ministros en
el articulo 226 y especificé que el voto de confianza sélo se produce por
iniciativa ministerial.

Articulo 226 La Cimara de Diputados hace efectiva la responsabilidad poli-
tica del Consejo de Ministros o de los Ministros por separado mediante el
voto de censura o de falta de confianza. Este 1iltimo solo se produce por
iniciativa ministerial.

La desaprobacion de una iniciativa ministerial no obliga al Ministro a dimi-
tir, salvo que haya hecho de la aprobacion una cuestion de confianza.

Las facultades de interpelar, censurar y extender confianza a los Ministros
son exclusivas de la Camara de Diputados.

Paniagua Corazao (1992) discrepa del articulo constitucional y explica
que la censura parlamentaria sigue expresando un sentir, una opinién o un
malestar de la Camara y que ésta, en ningtin caso, hace efectiva la respon-
sabilidad politica. En opinién del autor, ello supondria un compromiso
politico previo entre la Cdmara y el Consejo de Ministros, que equivaldria
al “voto de investidura”. Sin embargo, la Constituciéon de 1979 impide que
el Congreso emita votos sobre el programa que expone el Presidente del
Consejo de Ministros.

De la misma manera, Paniagua sostiene que las “cuestiones de
confianza” no comprometen a la Cdmara de Diputados con el Gobierno,
debido a que el Presidente puede variar la politica o remover el equipo
ministerial sin consulta ni conocimiento de la Camara. Esta, a su vez,
puede apartarse de la linea politica adoptada con oportunidad de la cues-
tion de confianza.
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En el articulo 227, 1a carta de 1979 también incluye por primera vez
la posibilidad de disolver la Camara de Diputados si ésta ha censurado o
negado confianza a tres gabinetes.

Articulo 227 EI Presidente de la Repiiblica estd facultado para disolver
la Camara de Diputados si esta ha censurado o negado confianza a tres
Consejos de Ministros.

Es necesario anotar que en el periodo 1979-1993, el “voto de confianza”,
del que se comentaré en los siguientes puntos, se utiliz6é con frecuen-
cia a iniciativa de los diversos grupos parlamentarios para demostrar
el respaldo a los ministros de Estado. De tal manera que la Cdmara de
Diputados culminaba las interpelaciones votando mociones de confianza
a propuesta de las bancadas de gobierno de Accién Popular (1980-1985)
y APRA (1985-1990).

4, La cuestion de confianza en la Constitucion de 1993

La Constitucién de 1993 establece que la presentacion del gabinete
dalugar a un voto del Congreso después de que el Presidente del Consejo
de Ministros plantee una cuestion de confianza. Segtn Bernales Ballesteros
(1999) el “voto de investidura” tiene una légica en el parlamentarismo,
modelo en el cual el gobierno tiene origen en el congreso y éste se encuentra
en plena facultad de darle o no confianza. En esa linea, el autor sefiala que
la inclusion de este mecanismo en nuestra constitucion parte de un “error
de concepcion”, pues fuerza un voto de confianza al gabinete originado
en el Ejecutivo.

Articulo 130: Dentro de los treinta dias de haber asumido sus funcio-
nes, el Presidente del Consejo concurre al Congreso, en compariia de los
demds ministros, para exponer y debatir la politica general del gobierno y
las principales medidas que requiere su gestion. Plantea al efecto cuestion
de confianza.

Segtin Hakansson Nieto (2001), el objetivo de esta cuestion de confianza
es crear una relacion fiduciaria entre el Ejecutivo y Legislativo; aunque, en
la practica, el significado de esta institucion es solo formal. El autor resalta
que resulta interesante que la respuesta del parlamento sobre la aceptaciéon
o negaciéon de la confianza vaya dirigida al Presidente de la Reptblica,
pues finalmente es él quien designa a los miembros del gabinete.
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El uso del término cuestion de confianza para solicitar, lo que se conoce
en los regimenes parlamentarios como un voto de confianza responde a un
debate en la Comision de Constitucion, liderada por Carlos Torres y Torres
Lara, sobre una ponencia de éste altimo. En esta, el también exministro
propuso que el jefe del gabinete debe presentar la politica general del
gobierno y plantear una cuestion de confianza, la que también se utiliza para
hacer efectiva la responsabilidad politica de los miembros del gabinete y
para buscar la aprobacién de iniciativas ministeriales.

La confusién ha llevado a que el Tribunal Constitucional llame cues-
tion de confianza obligatoria a la prevista en el articulo 130 de la Constitucion
y que sucede cada vez que se forma un gabinete de ministros. Por otro
lado, el Tribunal llama cuestion de confianza facultativa a la especificada
en los articulos 132 y 133 de la Constitucion, que pueden plantear los
ministros o el Presidente Consejo de Ministros a nombre del gabinete para
llevar a cabo las politicas que su gestion requiera. (Sentencia del Tribunal
Constitucional, Expediente 006-2018-PI/TC, 2018)

Desde la promulgacién de la Constitucion actual, los nuevos gabinetes
siempre han obtenido la aprobacién de la cuestion de confianza planteada
ante Congreso, a pesar de que los partidos gobernantes: Perti Posible
(2001-2006), APRA (2006-2011), Partido Nacionalista Peruano (2011-2016)
y Peruanos por el Kambio (2016-) no han tenido la mayoria de escafios en
el congreso. Cabe resaltar que, en los tltimos afios del gobierno de Ollanta
Humala, fue necesaria una mayor negociacion con la oposicién para lograr
la “investidura” de los gabinetes Cornejo y Jara (2014) que obtuvieron la
confianza en tercera votacion.

Fecha Gabinete Votos Fecha Gabinete Votos
a favor a favor
A
17/3/94 | Goldemberg | mano | 6/11/08 Simon 58
alzada
22/8/95 Coérdoba 86 10/8/09 [ Velasquez 68
3/5/96 Pandolfi 64 5/10/10 Chang 51
6/8/98 | Valle Riestra 68 18/4/11 | Fernandez 47
4/9/98 Pandolfi 63 25/8/11 Lerner 87
28/1/99 Joy Way 64 5/1/12 Valdés 71

142



UNA APROXIMACION A LA CUESTION DE CONFIANZA

Fecha Gabinete Votos Fecha Gabinete Votos

a favor a favor
11/11/99| Bustamante 57 21/8/12 Jiménez 73
24/8/00 |Salas-Guevara| 69 21/11/13 | Villanueva 73

Pérez .

11/12/00 de Cugllar 74 17/3/14 Cornejo 66
23/8/01 Daiiino 106 | 22/10/14 Jara 55
9/8/02 Solari 57 27/4/15 | Cateriano 73
18/7/03 Merino 61 20/8/16 Zavala 121
13/1/04 Ferrero 49 12/10/17 Arédoz 83
25/8/05 | Kuczynski 60 2/5/18 | Villanueva 94
24/8/06 | Del Castillo 75 5/4/18 Del Solar 46

Fuente: Portal web del Congreso de la Republica del Perta

El texto constitucional de 1993 también recoge, en su articulo 132,
que los ministros de Estado pueden plantear una cuestiéon de confianza
para que su aprobacion o rechazo haga efectiva su responsabilidad politica.

Articulo 132: El Congreso hace efectiva la responsabilidad politica del
Consejo de Ministros, o de los ministros por separado, mediante el voto de
censura o el rechazo de la cuestion de confianza. Esta tiltima solo se plantea
por iniciativa ministerial.

La desaprobacion de una iniciativa ministerial no obliga al ministro a dimi-
tir, salvo que haya hecho cuestion de confianza de la aprobacion.

La misma Constitucién establecié que el Presidente del Consejo de
Ministros también puede solicitar una cuestion de confianza a nombre del
gabinete en conjunto.

Articulo 133: El Presidente del Consejo de Ministros puede plantear ante el
Congreso una cuestion de confianza a nombre del Consejo. Si la confianza le
es rehusada, o si es censurado, o si renuncia o es removido por el Presidente
de la Repiiblica, se produce la crisis total del gabinete.

Por altimo, la Constituciéon de 1993 regula que la negacion de
confianza a dos consejos de ministros faculta al Presidente de la Republica
a disolver el Congreso.

Articulo 134: El Presidente de la Repiiblica estd facultado para disolver
el Congreso si éste ha censurado o negado su confianza a dos Consejos
de Ministros.
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De este tltimo texto, se entiende que el presidente puede proceder
con la disolucién después de dos negaciones de confianza, ya sea la del
“voto de investidura” (articulo 130) o la del respaldo de la camara (arti-
culos 132, 133). Sin embargo, Torres y Torres Lara (1994) explic6 que lo
que buscaron los constituyentes es que la disoluciéon del Congreso esté
ligada al rechazo de dos cuestiones de confianza propuestas por un nuevo
primer ministro; es decir, la establecida en el articulo 130. En esta linea,
Torres y Torres Lara sefal6 que la disolucién, entonces, se convierte en
un complemento para que ambos poderes lleguen a un acuerdo desde
la primera elecciéon de un Presidente del Consejo de Ministros y para
evitar un enfrentamiento.

5.  Lacuestion de confianza como respaldo politico

Los constituyentes de 1993 no solo tomaron como referencia el
parlamentarismo europeo al incluir el “voto de confianza” para el
gabinete de ministros, sino que rescataron una practica parlamentaria
que se venia utilizando en el Congreso peruano desde finales del siglo
XIX. Desde ese entonces, los grupos parlamentarios demostraban su
respaldo a los gabinetes o a los ministros por separado mediante la
“mocién de confianza” o “voto de confianza”. Villaran (1994) explica que
ésta se utiliz6 para reafirmar la situaciéon de los ministros enfrentados
con la oposicion o que habian sido objeto de acusaciones o mociones
de censura.

Uno de los primeros casos de esta demostracion del respaldo
politico sucedié a mediados de 1891, en el gobierno de Remigio Morales
Bermuidez, cuando la Cdmara de Diputados otorgé un voto de confianza
al gabinete de Mariano Nicolas Valcarcel que iba a ser interpelado en
el Senado.

Desde entonces, el Congreso sigui6 utilizando el mecanismo del
“voto de confianza” hasta que la Constituciéon de 1993 detuvo esta
practica al especificar que son los ministros quienes pueden plantear
una cuestion de confianza para hacer efectiva su responsabilidad poli-
tica. En la misma linea, el Reglamento del Congreso estableci6é que “La
Mesa Directiva rechazard de plano cualquier proposicién de confianza
presentada por Congresistas”.
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Fecha Ministro/Gabinete Circunstancia

3/08/1891 | Gabinete de Mariano Antes de la interpelacién en
Nicolas Valcarcel el Senado

25/08/1904 | Juan de Dios Quintana | Luego de una interpelacion
(Gobierno)

12/08/1909 | Gabinete de Rafael Luego de acusaciones en el
Villanueva Cortez Congreso por

4/08/1911 |Enrique Basadre Luego de que se rechazara
(Gobierno) una mocién de censura
José Ramoén Pizarro
(Guerra)

28/01/1920 | Meliton Porras Osores Luego de una interpelacién
(Relaciones exteriores)

23/02/1922 | Gabinete de German Al culminar la legislatura,
Leguia y Martinez por su gestion
1/09/1960 |[Gabinete de Pedro Luego de una interpelacién
Beltrdn Espantoso
09/1982 | Gabinete de Manuel Luego de una interpelacién
Ulloa Elias
09/1986 | Gabinete de Luis Luego de explicar los hechos
Alva Castro en los penales y tras exponer
una estrategia antisubversiva
27/04/1993 | Alberto Varillas Luego de una interpelacion

Montenegro (Educacién) | por las reformas educativas.

Fuente: Elaboraciéon propia, en base a Diario de Debates del Senado
(1960), Villaran (1994), Revista Oiga (1993) Comisién de la verdad y
reconciliacién (2003)

Pocos afios después de la promulgacién de la Constitucion de 1993,
los ministros del régimen de Alberto Fujimori comenzaron a utilizar la
cuestion de confianza para obtener el respaldo del congreso. De esta manera,
al culminar las interpelaciones e intervenciones en el congreso, los miem-
bros del gabinete invocaban el articulo 132 de la constitucién para hacer
expresa la conformidad del parlamento con lo expuesto.

Enjulio de 2017, el ministro de Economia, Alfredo Thorne, volvié a
utilizar este mecanismo ante cuestionamientos en su gestién y pocos meses
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mas tarde, el presidente del Consejo de Ministros, Fernando Zavala, solicit6
la confianza a nombre del gabinete en conjunto para el apoyo a la politica
educativa y ante la anunciada censura de la titular del sector Educacion.

Fecha Ministro Tema Resultado
13 dejunio | Alberto Pandolfi Arbult Sobre la politica de privati- | Aprobada
de 1996 (PCM) zaciones emprendida por el

gobierno.
26 de Alberto Pandolfi Arbula Luego de ser interpelado por | Aprobada
setiembre (PCM)@ las presuntas actividades ilici-
de 1996 tas de Vladimiro Montesinos
y la presunta infiltracién del
narcotrafico en las Fuerzas
Armadas (caso “Vaticano”).
8 de mayo | Alberto Pandolfi Arbula Luego de responder la inter- | Aprobada
de 1997 (PCM) pelacion por el caso Montesi-
nos - Miyagusuku.
8 de mayo | Jorge Gonzélez Izquierdo Al finalizar la interpelacién | Aprobada
de 1997 (Trabajo) sobre las reformas laborales.
2de Jorge Camet Dickmann Después de presentar el| Aprobada
octubre (Economia) avance del gobierno en el
de 1997 programa econdmico.
21 de abril | Jorge Camet Dickmann Al finalizar una interpela- | Aprobada
de 1998 (Economia) cién por las consecuencias
del fenémeno El Nifio.
21 dejulio | Alfredo Thorne Vetter Al finalizar su intervencién | Denegada
de 2017 (Economia) en el congreso debido a los
cuestionamientos sus con-
versaciones con el contralor
Alarcon.
15 de Fernando Zavala Lombardi | Politica educativa del gobier- | Denegada
setiembre (PCM)® no. Ante la posible censura a
de 2017 la Ministra de Educacion.

Fuente: Diario de Debates del Congreso en Portal web del Congreso

(2)

Castillo Meza (Defensa).

)
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6. Casos recientes

Ultimamente se han presentado dos cuestiones de confianza sobre
politicas de Estado, pero en estas oportunidades ademas se han enviado
proyectos de ley al Congreso. De acuerdo a lo planteado por los ministros
en ambas oportunidades, las cuestiones presentadas responden a lo esta-
blecido en el articulo 133 como un “respaldo politico” del legislativo al
gabinete. Luego de su presentacion, el congreso vot6 y aprobo las cuestiones
de confianza y posteriormente debati6é en comisiones, dictaminé y debatié
en el Pleno los proyectos de ley.

El primer caso sucedi6 en setiembre de 2018, cuando el presidente del
Consejo de Ministros, César Villanueva, present6 una cuestion de confianza
por las politicas de gobierno de “integridad y lucha contra la corrupcién”
y de “fortalecimiento institucional para la gobernabilidad”. El ministro
dijo que estas politicas se materializaban en proyectos de ley de reforma
electoral y constitucional. En su exposicién ante el Pleno, Villanueva
menciond que se amparaba en el articulo 133 que le permite, como jefe
del gabinete, solicitar una cuestion de confianza. El pleno aprob6 la cuestion
de confianza con 82 votos a favor.

El segundo caso es de junio de 2019, cuando el presidente del
Consejo de Ministros, Salvador del Solar, present6 una cuestion de confianza
a nombre del Consejo de Ministros, amparado también en el articulo 133
de la Constitucion. El ministro sefialé que la aprobacion de la cuestion de
confianza permitiria saber si se cuenta con el respaldo del parlamento para
sacar adelante cinco proyectos de ley. De la misma manera, enfatiz6 que
el Congreso debia aprobar los proyectos sin desnaturalizarlos y plante6
como plazo méximo el vencimiento de la legislatura de entonces. El pleno
del Congreso aprobé la cuestion de confianza con 77 votos a favor.

7. Caso del 30 de setiembre

El 27 de setiembre de 2019, el presidente de la Reptublica, Martin
Vizcarra, anuncié que el Presidente del Consejo de Ministros plantearia
una nueva cuestion de confianza al Congreso por un proyecto de ley para
modificar la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional. El anuncio presiden-
cial se dio a pesar de que el Congreso habia culminado con el proceso de
seleccion y tenia programada la eleccién de los magistrados para el dia 30.
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El dia 30 de setiembre, el premier, Salvador del Solar, llegé acompa-
fiado de su gabinete al Palacio Legislativo para exponer su solicitud. Luego
de un accidentado ingreso y desde un escafio cedido por un Congresista,
el ministro dijo lo siguiente:

Debido a nuestra preocupacion hemos presentado un proyecto de ley para un
proceso transparente, un proyecto de ley ya presentado ante este Congreso y
por el cual, en nombre del Consejo de Ministros, hago cuestion de confianza. ..

De acuerdo a lo expuesto en los puntos anteriores, el ministro soli-
cit6 expresamente la cuestion de confianza para proyectos de ley; es decir,
la establecida en el articulo 132 de la constitucion, tal y como lo realizaron
los ministros De Andrea en 1968 y Cateriano en 2012. Entonces, sélo la
aprobacion o desaprobacion de la modificatoria a la Ley Organica del
Tribunal Constitucional traduciria que el congreso ha aprobado o desa-
probado la cuestion de confianza.

Aquel 30 de setiembre, el Ejecutivo buscaba que el Congreso suspenda
la eleccion de magistrados, debata y apruebe la modificatoria a la Ley
Orgénica e inicie un nuevo proceso de eleccién. El Congreso, en uso de sus
facultades, decidié que la cuestion de confianza se debatiria después de la
eleccion de los miembros del Tribunal Constitucional y procedi6 a iniciar la
votacion para elegir a los nuevos magistrados del Tribunal Constitucional.
El primero de los candidatos, Gonzalo Ortiz de Zevallos, alcanz6 los 87
votos necesarios y fue elegido como Magistrado. El segundo, Manuel
Sanchez-Palacios, no obtuvo los votos requeridos y se suspendi6 la sesion.

Por la tarde, mientras los congresistas terminaban el debate y otor-
gaban la confianza al gabinete Del Solar, el Presidente de la Republica
expres6 que lo que realizado por el Congreso habia “vaciado de contenido”
la cuestion de confianza y anuncié que habia decidido disolver el Congreso
de la Reptublica ante una “denegacion factica” de la confianza. (Diario
Correo, 2019)

8. Reflexiones

Es importante sefialar que la actuacion del Ejecutivo desde setiembre
de 2018; es decir, solicitar el respaldo del Congreso y luego enviar proyec-
tos de ley, constituye una malinterpretacion de la cuestion de confianza
teniendo en cuenta cémo ha sido concebida en nuestra Constitucion y los
antecedentes expuestos en el presente texto.
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Sobre este uso equivocado, también es importante sefialar que la
aprobacion de las cuestiones de confianza, no condicionaban al Legislativo
a la aprobacién de los proyectos de ley, debido a que los ministros expu-
sieron que solicitaban el respaldo de los congresistas por las politicas de
Estado y para llevar adelante reformas. En todo caso, cuando el Ejecutivo
busca realizar cambios en la legislacion vigente, puede solicitar facultades
legislativas en las materias correspondientes o también puede presentar
una cuestion de confianza de la aprobacion de una iniciativa.

Lo sustentado por Del Solar el 30 de setiembre si constituy6, desde
este punto de vista, una cuestion de confianza de la aprobacién de la inicia-
tiva. Considerando ello, fue un error que el Congreso vote la cuestion de
confianza como si se tratara de un respaldo politico, cuando lo que corres-
pondjia era enviar el proyecto a comisiones o que la Junta de Portavoces
lo exonere del trdmite de comisiones y programe su votacion en el Pleno.

Serfa importante que el nuevo Congreso, reglamente el uso de la
cuestion de confianza y aclare si esta puede proceder en los casos de reforma
constitucional, considerando que es el Congreso el constituyente derivado y
que el articulo 206 de la Constituciéon impide al Presidente de la Reptiblica
observar las reformas constitucionales.

Finalmente, un punto sobre el cual se tiene que pronunciar el Tribunal
Constitucional es el de la negacion fictica, debido a que las decisiones del
Congreso siempre son expresas y se dan mediante las votaciones que
hacen los miembros del Legislativo. Un reconocimiento de una facultad del
Ejecutivo para interpretar un voto del legislativo seria darle atribuciones
que no se encuentran en nuestro ordenamiento constitucional ni en el de
otras democracias.
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LA “DISOLUCION” DEL CONGRESO.
UN GOLPE DE ESTADO ENCUBIERTO®

Domingo Garcia Belaunde

1. Antecedentes

Desde que lleg6 Vizcarra al poder en marzo de 2018, empez6 una
cura de silencio hasta que el 28 de julio de ese afio, rompi6 los fuegos.
Frente a la bajada en las encuestas, la insatisfaccion frente a su Gobierno
por su inaccion en todos los campos, entendid, asesorado por una ctpula
oculta y perversa, que habia que distraer la atencién atacando a puntos
vulnerables: el Congreso de la Republica, el sistema de justicia, la clase
politica...que eran un magnifico distractor, entendiendo que asi tenia
tiempo de terminar su periodo, sin hacer nada de nada. La ineptitud de
Vizcarra era evidente. Y para disimularla se dedic6é durante varios meses
a esa tarea de demolicion en la cual lo ayudaron los medios e influyentes
ONG:s financiadas desde el exterior. Y como no salié lo que queria o en
todo caso lo fue a medias, entendié que tenia que despedir al Congreso
y buscar otro, menos combativo y mas anodino. El problema era cuando
y como hacerlo: Y esa oportunidad se presenté en septiembre de 2019,
como lo veremos més adelante (cf. Martin Riepl, Vizcarra. Una historia
de traicion y lealtad, Planeta, Lima 2019).

(¥)  El presente texto es parte de un ensayo de mayores dimensiones y aun en preparacion
(D.G.B.)

Revista Peruana de Derecho Piiblico
Afio 20, nimero 39, julio - diciembre de 2019



DOMINGO GARCIA BELAUNDE

La “disolucién” del Congreso se introdujo por vez primera vez en
la Constitucién de 1979 (art. 227) o sea hace cuarenta afios. Y solo proce-
dia cuando se daba un voto de censura o le era denegada la confianza a
tres gabinetes (ambos considerados como equivalentes). Estaba prevista
en forma genérica, o sea, por el motivo que fuese, siempre y cuando se
hubiere censurado o negado confianza a tres gabinetes. Y ademads a todo
el gabinete, para lo cual era obvio que debia haber una previa invitacién
del Congreso para debatir una politica o decisién que correspondia a todo
el gabinete. No contaban las censuras de caracter individual. En paralelo,
cada vez que se presentaba un nuevo gabinete a las cAmaras - en esa época
habia Senado y Diputados - habia siempre un debate, pero sin necesidad de
voto. Esto es, la presentaciéon de un nuevo gabinete no conllevaba sancién
politica alguna, pero si un debate al interior de las cAmaras. Y por razones
algo largas de explicar, la “disolucion” prevista nunca se llevé a cabo.

En paralelo se introdujo, en forma algo inocua, la llamada “cuestion
de confianza” - que tenia antecedentes en la anterior Constitucién de
1933 - pero solo aplicable cuando un ministro o el Consejo de Ministros
exigian al parlamento un apoyo determinado y no lo obtenia. De hacer una
“cuestion de confianza” del tema, el ministro no apoyado debia dimitir,
el presidente aceptar su renuncia y nombrar un ministro de reemplazo.
Lo mismo pasaba cuando la “cuestiéon de confianza” era planteada por el
presidente del Consejo de Ministros (art. 226)

Cabe advertir que en la carta de 1979 se consolidan dos institucio-
nes de origen parlamentario: la “cuestion de confianza” y la “disolucién”
del Congreso, pero solo de la Camara de Diputados, la cAmara politica
por excelencia y no del Senado. Ambas figuras funcionan separadas y asi
deberia ser, no obstante que en ciertos casos se juntan. En el Pert esto se
hizo en la Constitucién de 1993, pero en forma no muy clara. A tal extremo
que eso llev6 al Tribunal Constitucional a emitir una larga como fatigosa
sentencia que no lleg6 a precisar de todo el tema y mas bien abri6 varias
interrogantes (STC 006-2018-PI/TC de 6 de noviembre de 2018)

Enla politica peruana el tema de la “disolucién” no fue casi discutido
y no ha llamado la atencién de los académicos e igual podria decirse de
la “cuestién de confianza”. Més bien, fue el presidente Kuczynski el que
a fines de 2017 amenaz6 con utilizar una “cuestién de confianza” como
amenaza al Congreso, que alguno de sus opacos asesores le sugirié que
eso daba margen para “disolver” el Congreso, tema que jamas habia sido
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tratado en la clase politica y que no habia sido materia de debate. Pero
la idea quedé y un sinfin de alabarderos del Gobierno le dedicé atencién
al caso, buscando desesperadamente la manera de librarse del Congreso
actual, pues segtin se decia, no dejaba trabajar al presidente Vizcarra (sic).

2. La “cuestion de confianza”

La “cuestion de confianza” es una institucion parlamentaria existente
desde la carta de 1933.Durante el tiempo de la vigencia de las constitucio-
nes de 1933 y 1979, no caus6 traumas ni problema alguno. Al reiterarse en
la vigente Constitucion de 1993 se envolvié mejor, oculté o no desarroll6
ciertas potencialidades y qued6 como encriptada durante mas de veinte
afos, hasta que un buen dia de 2017, un iluminado le sugiri6 al presidente
Kuczynski que esa era no solo un arma para presionar al Congreso- como
lo es normalmente - sino incluso para su “disolucién”, como ya adelanta-
mos. Veamos ahora lo que ella significa.

La “cuestion de confianza” es, como se ha dicho, un arma del gobierno
en un régimen parlamentario y asi opera en Europa, en especial en Italia,
Francia, Espafia e Inglaterra (cf. Pedro José Gonzalez-Trevijano, La cues-
tiéon de confianza, McGraw-Hill, Madrid 1996). Si bien con matices, es una
institucion que se utiliza como arma del Ejecutivo (o sea del Gobierno) a fin
de presionar al parlamento para que lo apoye en una determinada medida
politica o incluso proyecto de ley, segtn los paises. No tiene mds conse-
cuencia que obligar a que el gobierno renuncie y se nombre otro. Es decir,
no tiene relacion directa con la “disoluciéon” que es una institucion distinta
e independiente, si bien existen diversas modalidades en las que andan
juntas. En Alemania existe la llamada “mocion de censura constructiva”.
Inglaterra es un caso especial pues la Camara de los Comunes puede negar
una “cuestion de confianza” y eso obliga al Gobierno a dimitir, salvo que
se nombre, dentro de un breve plazo, un nuevo gobierno. También es una
curiosidad inglesa que el parlamento (esto es, los Comunes) se disuelvan
solos por una mayoria calificada, que denominan “adelanto de elecciones”,
como lo sefala la vigente Fixed-term Parliaments Act 2011(un tratamiento
especifico, pero con desarrollos histéricos y doctrinarios, cf. Antonio Bar
Cendon, La disolucién de las camaras legislativas en el ordenamiento
constitucional espafiol, Congreso de los Diputados, Madrid 1989)

En el Pert como hemos dicho, la “disolucién” contemplada en la
Carta de 1979, estaba pensado como una solucién a un impasse entre los
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poderes, sin explicacién ni motivacion alguna y solo cuando se censuraba
0 no se otorgaba confianza a tres Consejos de Ministros (gabinetes) situa-
cién que nunca se dio.

El problema con la Constitucién de 1993 es que explay6 y amplié
los casos en los que procedia la “cuestiéon de confianza” como se ve en los
articulos 130y siguientes. Pero el articulo 134 fue el que mayor controversia
causo, pues dice que en caso de ser censurado o no obtener la confianza
el Consejo de Ministros hasta en dos oportunidades, podia el presidente
disolver el Congreso y llamar a elecciones complementarias en cuatro
meses, quedando sin disolver la Comisién Permanente.

Dicho en otras palabras, el tinico articulo constitucional que permitia
la disolucién es el 134 que textualmente dice:

El Presidente de la Repuiblica estd facultado para disolver el

Congreso si este ha censurado o negado su confianza a dos

Consejos de Ministros.

El decreto de disolucion contiene la convocatoria a elecciones

para un nuevo Congreso. Dichas elecciones se realizan dentro de

los cuatro meses de la fecha de disolucion, sin que pueda alte-

rarse el sistema electoral preexistente.

No puede disolverse el Congreso en el altimo afio de su manda-

to. Disuelto el Congreso, se mantiene en funciones la Comision

Permanente, la cual no puede ser disuelta.

No hay otras formas de revocatoria del mandato parlamentario.

Bajo el estado de sitio, el Congreso no puede ser disuelto.

Como es facil advertir, una lectura simple del texto nos suscita las
siguientes reflexiones:

i) Permite la disolucion del Congreso, con cargo a elecciones comple-
mentarias posteriores y en un plazo de cuatro meses.

ii)  Sefiala que en ese plazo que no hay Congreso, el Ejecutivo puede
legislar mediante “decretos de urgencia”, es decir, lo que en doctrina
se conoce como “decretos de necesidad y urgencia”.

iii) ~ Agrega que no existe otra forma de revocatoria del mandato congresal.
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Ahora bien, analizando el debate constitucional que se dio en la etapa
final del periodo constituyente de 1993, comprobamos que esta censura
o denegatoria de confianza, se identificé con la “cuestion de confianza”,
lo cual es un error, pues una cosa es el “voto de confianza” y muy otra la
“cuestion de confianza”, pese a que son parecidos. Pero, por otro lado,
se dejo en claro que esta disolucién procedia solo con los consejos de
ministros recién nombrados y que iban a la caAmara a exponer la politica
del Gobierno. Asi consta en el anteproyecto que sefiala que esto operaba
con dos nuevos consejos de ministros, pero esto lamentablemente se
perdi6 en las discusiones de la constituyente, si bien asi se entendi6 y el
que plante¢ la idea, presidente entonces de la Comisién de Constitucion
lo explicé muy claramente poco después(cf. Carlos Torres y Torres-Lara,
La cuestion de confianza en el diario oficial “El Peruano”, Lima,11 de
mayo de 1994 y el importante libro de Oscar Diaz Mufioz, La mocion de
censura en el Perd, Ara Editores, Lima 1997,en donde queda claro que
en los debates esto fue lo que se discutié y aprobd).Esto es, la voluntad
del constituyente y asi se expres6é de manera clara en los debates, es que
la “disolucién” del Congreso solo procedia si se censuraba o denegaba
confianza a dos nuevos gabinetes que iban por primera vez al Congreso
a exponer la politica general del gobierno y asi se entendi6 siempre. Pero
este “entendido” se disipd con los afios, pues nunca se usé y se acepto
como algo libre y sujeto a cualquier pretensiéon. Lamentablemente, el
Congreso no lo entendi6 asi y no le dio importancia, lo cual fue fatal. Se
fueron por una solucioén facil (modificar parcialmente el articulo 86 del
Reglamento del Congreso) que finalmente fue declarada inconstitucional
por el Tribunal Constitucional. Qued¢ asi confirmada la poca lucidez del
Congreso en temas constitucionales.

3. La “cuestion de confianza” devaluada

Veamos ahora con detalle como se configura la “cuestién de confianza”
en la Constitucién de 1979:

i) El Consejo de Ministros recién nombrado, se presenta al Congreso
-con dos camaras - para exponer la politica que se habia trazado.
La exposicién da lugar a debate, pero no a voto alguno. Habia pues
una gran diferencia, pues en la anterior Constitucion de 1933, esta
primera presentacién del gabinete, daba lugar a un voto de confianza
o un voto de censura. Si existia censura, el gabinete renunciaba - pues
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ya habia sido nombrado y jurado el cargo ante el presidente de la
Republica-. En caso de voto de confianza, que era lo usual, continuaba
el gabinete en sus labores.

Al margen de eso, la Carta de 1979 incorporé dos medidas mas:

i) la “cuestion de confianza” al igual que la anterior Constitucion
de 1933, y

ii)  la disolucién del Congreso - solo la Camara de Diputados y no el
Senado - si este censuraba a tres (3) gabinetes por el motivo que fuese.

La Constitucion de 1993 vigente, mantuvo lo anterior, pero introdujo
una confusion textual - o sea en la letra - que solo mostré sus perniciosos
efectos veinticinco afios mas tarde. Pues, por un lado,

i) Mantuvo la “cuestiéon de confianza” en su sentido tradicional, que
venia desde 1933.

if)  Volvi6 a la Constitucion de 1933 sefialando que un nuevo gabinete
tenia que presentarse al Congreso para exponer su politica, lo cual
debia ser discutido y aprobado por el Congreso, esta vez unicameral.

iii) ~ Cometi6 el error en el articulo 130 al decir de que la presentacion del
nuevo gabinete estd acompafiada por una “cuestion de confianza”,
cuando eso nunca habia ocurrido antes, en donde lo que se daba era
un “voto de censura” o un “voto de confianza”.

iv)  Reiter6 el error cuando sefal6é que la censura o denegatoria de
confianza al gabinete hasta en dos oportunidades, daba lugar a la
disolucién del Congreso, cAmara tinica, pero de la cual no era disuelta
la “Comisién Permanente”, parte de ella y que era el 6rgano directivo
del Congreso, con representacion plural. Es decir, la clasica “mocion
de censura” seguida de un “voto de censura” que era lo tradicio-
nal, desapareci6 para presentar la denegatoria de una “cuestion de
confianza” como equivalente a una “censura”, lo cual sin lugar a
dudas es un error histérico y conceptual.

La “cuestion de confianza” quedé asi ampliada y transformada. No le
ponia cortapisas, y se convertia en un arma del Ejecutivo frente al Legislativo,
para obtener cualquier cosa...ad libitum. El Tribunal Constitucional en
reciente sentencia ya citada, precis6 que la “cuestion de confianza” era un
recurso o facultad del Ejecutivo para pedir apoyo en algo que solo competia

156



LA “DISOLUCION” DEL CONGRESO. UN GOLPE DE ESTADO ENCUBIERTO

a él, o sea, un apoyo para mejorar su gestion (STC 0006-2018-P1/TC, fund.
73-76). No podia extenderse a otros temas ajenos al Ejecutivo, que era en
realidad un buen punto a considerar.

Pero en puridad, el art. 134 cre¢ cierta confusién. De acuerdo a los
debates en donde se aprob6 su version final, la idea de este articulo era
que, frente a una negativa o falta de confianza a dos nuevos consejos
de ministros, procedia la disolucién del Congreso, con la salvedad de
que ella no alcanzaba a la Comisién Permanente. Pero aqui sucedi6 algo
curioso. En el transcurso del debate y luego de muchas discusiones, se
pasé a la redaccion final y ahi se eliminé la precisiéon de que esto era solo
para dos nuevos Consejos de Ministros que, si bien asi se entendié en
el momento, con el tiempo fue olvidado. Y, por otro lado, la censura por
no haber otorgado la confianza - que claramente era un voto de censura-
devino en una “cuestiéon de confianza. Con la cual la precipitacion y sobre
todo la desinformacién dejo las cosas tan imprecisas, que afios después,
sobre todo a la altura del 2017, se lleg6 a una interpretacion simple: i) El
Ejecutivo plantea una “cuestion de confianza” por cualquier tema y en
cualquier momento y lo hace el presidente del Consejo de Ministros, y ii)
dos negativas en este sentido, habilitaban al presidente de la Reptblica a
disolver el Congreso, con la excepcién de la Comision Permanente, que se
mantiene hasta las elecciones complementarias como 6rgano de enlace. Para
efectos practicos, el 6rgano legislativo seguia existiendo, pero su érgano
mas importante, el Pleno, quedaba disuelto, con lo cual las principales
funciones parlamentarias se mantienen en suspenso. El articulado agregaba
que se debia convocar a elecciones dentro de los cuatro meses siguientes
y que en ese lapso se gobernaba con decretos de necesidad y urgencia
(que el texto constitucional denomina como “decretos de urgencia”). Y
aparentemente sin limite alguno.

El problema no era tanto la disolucién del Congreso, sino el hecho de
“inferir” por una redaccién defectuosa del articulo 134 que eso era posible
a voluntad, con lo cual, y como quiera que la “cuestién de confianza” era
de libre uso del Ejecutivo, este podia usarlo todas las semanas y de esta
manera doblegar al Congreso, como efectivamente lo ha hecho Vizcarra.
Asi las cosas, tan errénea interpretacion fue aceptada por el Congreso,
demostrando asi su incapacidad para analizar un asunto tan serio.

Cabe sefialar que esta interpretacion errénea, se vendio a los medios
y a la clase politica que como de costumbre no estudi6 el problema, no
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lo entendié y cometi6 el error de distorsionarla a través de una modifi-
cacion parcial del Reglamento del Congreso (articulo 86), que al final no
tuvo frutos, como ya se indic6. A lo que se agrega que el Ejecutivo, luego
de convencer a la opinién publica sobre los supuestos de una “cuestion
de confianza”, la us6 en forma desmedida, lo que lo llev6 a plantear una
serie de casos que no calzaban con ese t6pico, lamentablemente aceptados
o acatados por un Congreso débil y temeroso. Asi las cosas, el ambiente
fue preparado por Vizcarra y sus asesores para culminar la eficaz tarea de
zapa que se habia propuesto y que termin6é como terminé.

En realidad, el Congreso y su mayoria apoyaron a Vizcarra desde
un inicio y nada importante le negaron, pero es cierto que tampoco le
tuvieron voluntad. Hombre desconfiado, veia con temor como caia en
las encuestas, entrando en panico. Pero al final solo le quedaba cerrar el
Congreso, invocando torcidamente el articulo 134 constitucional y convocar
anuevas elecciones congresales para la terminacién del periodo guberna-
tivo en 2021, con otra gente, seguramente mas décil o mas colaboradora.
Pero habia que ver la ocasién.

Uno de los problemas institucionales que se afrontaba era la diso-
lucion del Congreso. Cémo hacerlo era facil: optando por la “cuestion de
confianza” denegada o entendida como tal en el primer tema que se le
presentase. La ocasion fue propicia: interrumpir la eleccion de los magis-
trados del Tribunal Constitucional. Los hechos son los siguientes: desde
el 3 de junio de 2019 los magistrados constitucionales tenian mandato
vencido: 6 magistrados de 7. Seis meses antes, mediante oficio recorda-
torio que envi6 el presidente del Tribunal Constitucional, el Congreso
nombré una comision especial para la eleccion de nuevos magistrados
que se instal6 en noviembre de 2018 y empez6 a trabajar en abril de 2019.
Muchos fueron los candidatos que se presentaron o fueron presentados.
Todo esto fue hecho publico a través de los medios y en la pagina web
del Congreso y se recibieron tachas, recomendaciones, etc. Total, el 18 de
septiembre de 2019 - o sea, casi un afio después - se confecciond la lista
final de 11 candidatos para llenar 6 vacantes. La agenda se fij6 para el lunes
30 de septiembre de 2019 y como punto tinico la eleccién de magistrados
del Tribunal Constitucional; o sea, con varios dias de anticipacion. Segin
calculos aproximados y siendo muy alta la votacion requerida para ser
elegido, se estimaba que solo 3 de las 6 vacantes podrian ser cubiertas
(v asi se comprob6 con las dos votaciones que se llegaron a realizar: una
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alcanz6 los votos requeridos y otra no). Pero sorpresivamente, el viernes 27
de septiembre, el presidente Vizcarra anunci6 el envio de un proyecto de
ley que modificaba el proceso de eleccion de magistrados constitucionales,
diciendo que haria de ello una “cuestion de confianza” para paralizar la
eleccion prevista en la agenda. Implicaba de por si la aprobacion de un
proyecto de ley que modificaba el sistema de eleccién de magistrados.
Y, ademas, dejar sin efecto la programada eleccién. Con lo cual todo se
postergaba seguramente dos o tres meses.

Pero ;quéllevé a Vizcarra a dar este paso desesperado? Indudablemente
queria disolver al Congreso, aumentar su popularidad, convocar a elec-
ciones complementarias y gobernar sin tapices. La medida fue saludada
con expectativa y muchos apostaron a favor de Vizcarra, en especial los
medios que vivian - casi todos - de la publicidad estatal. Es sabido - si bien
no muy aceptado - de que ese no era el modo de hacerlo, pero se apost6 a
ello. Y por cierto un coro de dulicos sali6 al frente para elogiar la medida
que estimaban iba a ser la solucién de todos nuestros males. Y entre ellos -
cudndo no - la devaluada Comisién Interamericana de Derechos Humanos
que mediante Comunicado de Prensa fechado en Washington el 26 de
septiembre de 2019 - es decir, un dia antes de que lo haga Vizcarra - invo-
caba al Congreso de la Reptblica a aceptar la propuesta del presidente,
lo cual confirma que el gobierno buscé también el apoyo internacional.
La elegante y poco seria Comisién Interamericana actuaba en pared con
el Gobierno peruano, o mejor dicho, uno de sus Relatores omnipresentes.
Producida la disolucién del Congreso, guardé prudente silencio, lo que
confirma que dicha Comisién maneja una doble moral.

4.  Ladisolucion del Congreso

Como hemos sefialado, el viernes 27 de septiembre el presidente
Vizcarra anunci6 en horas de la tarde que haria una “cuestion de confianza”
por un proyecto de ley que pretendia modificar el articulo 8 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional que buscaba; a) modificar el método
de eleccién de magistrados, que existia hacia afios, por uno que fuese més
“transparente” y “participativo”, y ii) paralizar el proceso de eleccion en
curso para iniciar uno nuevo que fuese fruto de un proceso “intachable”.

Las interrogantes que surgen son varias, pero veamos algunas:
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ii)

iii)

iv)

(Es posible que se use un proyecto de ley que interesa al Ejecutivo
para plantear una “cuestiéon de confianza”, que significaba para-
lizar un procedimiento eleccionario iniciado hacia nueve meses y
concluido, en su parte final, casi dos semanas atras?

El proceso de seleccion de magistrados estaba en una agenda aprobada
por la directiva y que tenia un solo punto. ;Se podia modificar un
acuerdo de la directiva y paralizar un acto legislativo programado
con mucha antelacion? Con la misma légica, el Congreso podria
intervenir y modificar una agenda del Consejo de Ministros...Es
cierto que el articulo 105 constitucional sefiala que el Ejecutivo tiene
iniciativa legislativa y pedirlo con caracter de “urgencia”. Pero eso
no conlleva paralizar la agenda, sino por el contrario programarla
para el momento oportuno.

Sila “cuestion de confianza” se aprobaba, era para estudiarla a través
de comisiones y luego ser discutida por el Pleno y votarla y no para
paralizar un proceso ya iniciado. El Reglamento del Congreso (art.
86) sefiala que en esos casos, el tema puede verse en la misma sesiéon
o en la siguiente.

El problema de la eleccién de magistrados constitucionales es una
atribucion exclusiva y excluyente del Congreso, en la cual el Ejecutivo
no tiene ninguna injerencia. Es decir, era algo que no competia al
presidente Vizcarra, y asi lo sefial6 en su oportunidad el Tribunal
Constitucional en la sentencia de noviembre de 2018, ya mencionada.

Enrigor, si bien no conocido por muchos, la “disolucién” del Congreso
solo procedia contra la negacién de confianza de dos nuevos gabi-
netes o dos gabinetes a secas. En el mejor de los casos, solo existia
una, la del gabinete Zavala en septiembre de 2017.La segunda nunca
fue rechazada, sino mas bien aprobada, como veremos luego.

A todo esto se hizo oidos sordos y se procedi6 a disolver arbitra-

riamente el Congreso. Los pasos que se dieron en ese mes de septiembre
de 2019 segtin recuento preparado por Dante Paiva Goyburu - y que aqui
utilizo- es el siguiente:
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Miércoles 18 de septiembre

La Comisién Especial para la seleccion de los magistrados del
Tribunal Constitucional, presenta su informe final con la lista de once (11)
candidatos seleccionados.

Viernes 20 de septiembre

El Oficial Mayor del Congreso, por disposicién de su presidente, cita
a sesion de Pleno para el lunes 30 a las 10:00 horas y con un solo punto
en la agenda.

Viernes 27 de septiembre

13:13 hrs. Martin Vizcarra anuncia que, ante la convocatoria realizada
por el Pleno del Congreso para seleccionar a los nuevos miembros del
Tribunal Constitucional, el Gobierno ha decidido presentar una “cues-
tion de confianza” con el fin de cambiar la forma en que se lleva a cabo
el proceso de eleccién de dichos magistrados, lo que estaba en tramite.
Como se aprecia, lo hace diez dias después de que se fijase la agenda y el
namero de candidatos.

Lunes 30 de septiembre

9:09 hrs. El presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar,
presenta a la mesa de partes del Congreso de la Reptiblica el proyecto de ley
que modifica el articulo 8° de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional
nam.28301.

10:00 hrs. Se inicia la sesién convocada por el Congreso de la Republica
para elegir a los magistrados del Tribunal Constitucional.

11:34 hrs. El pleno del Congreso con 83 votos, rechaza la mocién
de censura presentada contra la Mesa Directiva, por parte de un grupo
de congresistas.

11:36 hrs. El vocero de la bancada Liberal, Gino Costa, cede la pala-
bra al presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar, quien de
manera verbal plantea la “cuestién de confianza” anunciada, luego de
ingresar al Pleno a codazos y con violencia, apoyado por su guardia de
seguridad y sin que haya sido invitado formalmente. Invoca para respaldar
su ingreso el articulo 129 de la Constitucion, pero se olvida que la presencia
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de ministros en el hemiciclo tiene que ser anunciada, previa agenda y sin
interrumpir el debate y menos atin a empellones.

11:45 hrs. El presidente del Congreso manifiesta ante el Pleno de que
la “cuestion de confianza” planteada serd debatida en la siguiente sesiéon
que serd después de la eleccion de los magistrados, conforme lo sefiala el
Reglamento del Congreso.

13:28 hrs. Se vota la cuestién previa para que se suspenda el proceso de
eleccién de los magistrados del Tribunal Constitucional, la cual es rechazada.

13:33 has. Se vota la candidatura de Gonzalo Ortiz de Zevallos
Olaechea como magistrado del Tribunal Constitucional, que es aprobada
con 87 votos.

13:40 hrs. Se vota la candidatura de Manuel Sanchez-Palacios Paiva
como magistrado del Tribunal Constitucional, alcanzando 73 votos, pero
sin el minimo requerido.

13:41 hrs. El presidente del Congreso suspende la sesion del Pleno.

17:34 hrs. Martin Vizcarra inicia un Mensaje a la Nacion a través de
medios televisivos.

17:38 hrs. Se vota la “cuestion de confianza” presentada en la mafiana
por el presidente del Consejo de Ministros y se aprueba con 47 votos.

17:40 - 17:41 hrs. Prosiguiendo con su mensaje a la Nacién, Martin
Vizcarra sefala, textualmente “(...) ante la denegacion fictica de la confianza
y en respeto irrestricto de la Constitucion Politica del Perii, he decidido disol-
ver constitucionalmente el Congreso y llamar a elecciones de congresistas de la
Repriblica (...)".

19:00 hrs. La Policia Nacional del Pert llega a la sede del Congreso
acordonando el local y cerrando las calles aledafias, impidiendo la entrada
a todo tipo de personas. Se producen disturbios en las calles aledafias, que
son reprimidos duramente por la Policia.

20:43 hrs. El pleno del Congreso, por 84 votos, aprueba la declaracién
de incapacidad temporal de Martin Vizcarra en el ejercicio del cargo de
presidente de la Republica.
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21:23 hrs. El presidente del Congreso toma juramento como presidenta
encargada a la vicepresidenta Mercedes Ardoz (poco después renuncia a
la “encargatura”).

21:21 hrs. Se publica en la pagina web del diario oficial “El Peruano”
una edicién extraordinaria de la seccién “Normas Legales” con fecha 30 de
septiembre, conteniendo el Decreto Supremo ntim. 165-2019-PCM, mediante
el cual se disuelve el Congreso de la Republica y se convoca a elecciones
de nuevos congresistas para culminar el periodo y que se llevaré a cabo
el 26 de enero de 2020.En la misma edicién se publican las resoluciones
supremas de la misma fecha, mediante las cuales se acepta la renuncia del
presidente del Consejo de Ministros y se nombra en su reemplazo a Vicente
Zeballos(ntimeros 147-2019-PCM y 148-2019-PCM, respectivamente.Horas
después la edicion fisica del diario oficial se pone en circulacion.

23:00 hrs. El presidente Vizcarra se reine en Palacio de Gobierno
con los jefes del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas (Ejército,
Marina y Fuerza Aérea) asi como el Director General de la Policia Nacional,
quienes le expresaron su pleno respaldo y total apoyo por la disolucién
del Congreso. Al dia siguiente publican en los medios un comunicado en
el mismo sentido.

Martes 1 de octubre

Desde tempranas horas, la Policia Nacional termina de cerrar las
puertas de acceso al Congreso y las calles aledafias e impide el ingreso de
congresistas y trabajadores. El cerco policial est4 previsto para permane-
cer un minimo de dos semanas. Al final solo se permite el ingreso de los
miembros titulares de la Comisién Permanente del Congreso.

5.  La”“disolucién” bajo analisis

Lo que hay que rescatar es que en este caso no procedia la “disolu-
cion”, pues esta estd pensada para otras circunstancias, cuando no se han
otorgado apoyo a dos nuevos gabinetes, que era la explicacién més acorde
con el sentido de lo que es la disolucién y ademas la més razonable, pues si
no lo aceptamos llegamos al absurdo: se podrian presentar “cuestiones de
confianza” en cualquier momento y asi eliminar el control parlamentario.
Pero como quiera que esta interpretacion no llegé a los medios e incluso
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los propios congresistas no la entendieron, habra que ver otros puntos,
los cuales son los siguientes:

1)

164

Lo primero, sin lugar a dudas, es saber si el Ejecutivo tenia la facul-
tad de paralizar una agenda del Congreso fijada dias atras y peor
aun usando la violencia del cuerpo de seguridad que acompafiaba
el presidente del Consejo de Ministros. La respuesta es negativa.

Lo segundo es si el Ejecutivo podia intervenir en un proceso de
elecciéon de magistrados constitucionales que es facultad exclusiva
y excluyente del Congreso. La respuesta es no.

Lo tercero es sila “cuestion de confianza” planteada por el Ejecutivo
para aprobar un proyecto de ley, tenia que ser analizada y aprobada
de inmediato y en esa misma sesion, pese a que no estaba en la agenda.
La respuesta es no. La “urgencia” no significa “ahora mismo”, sino
programarla para el momento oportuno. Todo proyecto de ley -
salvo que se acuerde lo contrario - pasa a la comisién respectiva
y luego se discute en el Pleno. La premura del Ejecutivo es, pues,
totalmente arbitraria y sin ningtin fundamento. Mas aun cuando se
pretende modificar una ley organica que tiene un quorum agravado
para su aprobacion.

El Congreso aprob¢ la “cuestién de confianza” - lo que debe enten-
derse como un gesto de cortesia - pero decidi6 pasarla a la siguiente
sesion, que era ese mismo dia o al dia siguiente. El Ejecutivo entendi6
que esto era una denegatoria.

La “cuestion de confianza” fue aprobada formalmente por el Congreso
- lo cual en mi opinién fue un exceso - pero no la discutié de inme-
diato, sino la pas6 a la siguiente sesion.

El Ejecutivo entiende que aqui habia un si y un no. O sea, aproba-
ban la “cuestién de confianza”, pero su discusién la postergaban
y seguia la elecciéon de magistrados constitucionales: se llegaron a
votar dos nombres.

El Ejecutivo dio por hecho que la “cuestiéon de confianza” habia
sido aprobada formalmente, pero en la practica habia sido negada.
Afirm6 que habia una “negativa factica”. Y esto lo hizo sin ninguna
informacion fidedigna, pues se informé de los hechos a través de la
television, cuando lo normal es proceder cuando se envia un oficio
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dando cuenta de lo resuelto. La informalidad de Vizcarra se puso
de manifiesto una vez mas.

8)  La“negacion factica” - quiza valida en ciertos &mbitos del Derecho
Civil - no vale en Derecho Publico. La “cuestiéon de confianza”
fue aprobada y agendada para la siguiente sesiéon. Nada obliga al
Congreso a seguir una premura presidencial sin sustento alguno ni
puede el Ejecutivo poner plazos y horas para una aprobacién como
esa. Jamés lo habia hecho y no tenia por qué hacerse ahora. El presi-
dente no tenia ninguna facultad para imponer tiempos y agendas,
menos aun en la agenda de otro poder del Estado. La intromision
era evidente.

9)  La”disolucién” fue anunciada por los medios. Muy luego la confirmé
un decreto supremo colgado en la web y facticamente cuando la Policia
Nacional rodeo con efectivos el local del Congreso y no dej6 entrar
anadie. Y asi fue durante varios dias. La presencia esa noche de los
comandantes generales de las tres armas en Palacio de Gobierno y
el comunicado posterior, comprueba que la decisién presidencial
fue respaldada por actos de fuerza perpetrados por las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional (lo que no ha sido negado sino por
el contrario, resaltado;cf. La Repiiblica, Lima 1 de octubre de 2019).

¢Como se interpreta un acto de disolucién del Congreso hecho mario-
samente, adulterando la Constitucién y respaldado por la fuerza fisica?
La respuesta es simple. Se dio un golpe de Estado de un modo diferente.
Un poder del Estado deshizo a otro sin respaldo constitucional alguno,
y lo remat6 con el uso de la fuerza. Lo que si se respet6 es que al tiempo
que se daba este golpe, se volvié al texto constitucional y se convocé a
elecciones complementarias, o sea, a un nuevo congreso, en un breve plazo:
el 26 de enero de 2020.Este estara en funciones hasta el 28 de julio de 2021,
momento en el cual habrd nuevo Ejecutivo y nuevo congreso.

Cabe con todo sefalar que hubo sectores que aplaudieron el golpe
de Estado y se vio lo mismo que cuando Fujimori dio el golpe el 5 de abril
de 1992.La prensa extranjera - con excepcién de EIl Pais - tuvo en general
una postura prudente o critica. Y el premio Nobel radicado en Espafia, no
tardo en apoyar a Vizcarra, como lo hizo con todos los gobiernos anteriores.
Mario Vargas Llosa aplaudi6 el cierre del Congreso, repleto, segtin dijo, “de
pillos y semianalfabetos” y que todo se habia hecho estrictamente dentro
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delalegalidad y la constitucionalidad (sic) (cf. EI Peruano y Expreso, Lima,
9 de octubre de 2019 y demas diarios del mismo dia)

6. La“disolucién” es un golpe de Estado

El golpe de Estado ha existido desde siempre, pero sobre todo ha
dado que hablar en el siglo XIX y por cierto en el XX. Hoy existe mucha
literatura sobre el tema de la que aqui nos limitamos a sefialar dos obras
fundamentales: la fundacional de Curzio Malaparte, Técnica del golpe de
Estado, Janés Editor, Barcelona 1958 (el original en francés publicado en
Paris en 1931, con reedicién y nuevo prologo en 1948) y la mas reciente de
Edward Luttwak, Golpe de Estado, Edit. V Siglos, México 1976 (el original
en inglés en 1958).Desde un punto de vista politolédgico hay mucho publi-
cado, pero quiza el mas sugestivo sea el de Samuel E. Finer, Los militares
en la politica mundial, Editorial Sudamericana, Buenos Aires 1969(el
original en inglés en 1962).Lo que ha venido después descansa sobre estos
textos o sobre los que les sirvieron de base. Al margen de aquellos que
dan mayor importancia a los hechos histéricos y a connotaciones politi-
cas (cf. Marcos Roitman, Por la razon o la fuerza. Historia y memoria de
los golpes de Estado, dictaduras y resistencias en América Latina, Akal
Ediciones, Madrid 2019).

El golpe de Estado se da de muchas maneras. La version clasica
es la que realiza la fuerza armada o los militares con ayuda de tanques
e infanteria. Pero hay algunos que se hacen también con medios legales,
pero violando la ley para desalojar a alguien del poder y para obtener
beneficios. Casos extremos son las trayectorias de Mussolini y Hitler que
llegaron al poder con medios legales y luego se desentendieron de él y
gobernaron a su antojo y sin control alguno. Y més cercanamente, la dicta-
dura de Primo de Rivera en la Espafia monarquica de los afios 20 del siglo
pasado. El Diccionario de la Real Academia Espafiola (RAE) sefiala, entre
otras definiciones las siguientes: “...puede ser autor de un golpe de Estado
el propio presidente del Ejecutivo, si por ejemplo disuelve el parlamento
fuera de los supuestos de la Constitucion...” ... “desmantelamiento de las
instituciones constitucionales sin seguir el procedimiento establecido...”.

Entre lo mucho escrito, vale la pena rescatar el clasico libro de Gaspar
Bayo6n y Chacon, El derecho de disolucién del parlamento, Universidad
Central, Madrid, 1935 (hay una posterior reedicion a cargo del Congreso
de los Diputados) en donde se analiza diversos casos de la época y se
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incorpora una previa parte doctrinal, de la que entresacamos algunas ideas:
el derecho de disoluciéon puede ser por motivos legales o ilegales. Y son
ilegales por la persona que disuelve o por las circunstancias objetivas de la
disolucion (pag. 6-7). Sefala por otro lado que existen disoluciones ilegales
(pp- 29 ss.) que puede ser un delito (pag. 31) y que a la larga constituyen
un golpe de Estado (pag. 34).

El caso de Vizcarra es uno de esos. Violando la Constitucion, disol-
vi6 al Congreso arbitrariamente y por tanto cometié un golpe de Estado
contra el Congreso. Lo que este intent6 hacer después -esto es, suspenderlo
temporalmente y nombrar a una presidenta encargada - fue en realidad
un gesto desesperado y que para estos efectos no cuenta. Fue, si se quiere,
algo simbolico y sin consecuencia alguna.

A partir del 30 de septiembre de 2019, Vizcarra se ha convertido en
un gobierno de facto. Y lo serd hasta que el nuevo Congreso se instale,
que lo sera, probablemente los primeros dias de marzo de 2020. No se sabe
que actitud tomara el nuevo Congreso y que tendencia tendra. Al parecer,
todo indica que sera muy fragmentado y no tendra tiempo de hacer gran
cosa. En el fondo, unos doce meses que para un trabajo parlamentario serio
es muy poco. Y por lo que puede apreciarse en las listas de candidatos
presentados, sera mas de lo mismo y quiza peor.

Mientras tanto, disuelto el Congreso, o mejor dicho el Pleno, el
Poder Legislativo ha quedado reducido a la Comision Permanente, con
28 miembros representativos de todas las bancadas y con facultades muy
limitadas y en funciones hasta que se instale el nuevo Congreso. Mientras
tanto, ha interpuesto ante el Tribunal Constitucional una demanda
competencial contra el Poder Ejecutivo por haber disuelto el Congreso,
indebidamente, por un tema en el cual no tenia competencia alguna y
haber interpretado que existié una negacién “factica”. La audiencia en el
Tribunal Constitucional fue el 4 de diciembre de 2019, en la cual asistié
el presidente del Congreso Pedro Olaechea para exponer cuestiones de
hecho y el abogado del Congreso Jorge Campana, apoyado por Enrique
Ghersi. Por la parte contraria, se apersono el procurador del Estado, Luis
H. Huerta (con el apoyo del conocido constitucionalista César Landa
Arroyo, asesor del Gobierno en estos temas). La vista de la causa tomo
mas de tres horas y sera resuelta, probablemente en un plazo de 30 dias
hébiles. El Tribunal Constitucional resolverd la demanda, pero no tocara
ni la disolucién ni menos las elecciones congresales complementarias
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decretadas, pues seria ir contra los hechos consumados y en eso se ha
basado la denegatoria de la medida cautelar solicitada. Pero debera desa-
rrollar una doctrina acorde para que se precise cuando y cémo procede la
“disoluciéon” del Congreso y ademas sefialar a los responsables de tal acto.
Es sabido, que cuando Vizcarra tomo la decisién de disolver el Congreso,
la mitad del gabinete ministerial se opuso - entre ellos los ministros de
Relaciones Exteriores (N. Popolizio) Economia y Finanzas (Carlos Oliva)
asi como el primer ministro, Salvador del Solar.Los demds ministros
los acompafaron y renunciaron en bloque. Nuevo primer ministro fue
nombrado Vicente Zevallos, quien firmé el decreto de disolucién, cuando
no existia un gabinete; este “nuevo” gabinete juré pablicamente tres dias
después (El Peruano, Lima, 4 de octubre de 2019, donde se da cuenta del
nombramiento del nuevo Gabinete y su juramentaciéon en Palacio de
Gobierno el dia anterior; igualmente con detallada informacién sobre la
juramentacion del gabinete el dia 3, cf. El Comercio, Lima, 4 de octubre de
2019). La reciente publicacion de las actas de los Consejos de Ministros
desde 1990 a 2019, acorde con la Ley de Transparencia (cf. Gestion, Lima,
26 de diciembre de 2019, gestionado por el Estudio Iriarte & Asociados,
que lo ha colgado en su pagina web) comprueba que el dia que se tom6
la decisién de disolver el Congreso, o sea, el 30 de septiembre de 2019,
no hubo sesiéon del Consejo de Ministros ni tampoco acta alguna, por lo
que se llega a la conclusién de que el que tom¢ la indebida disolucién
del Congreso fue el presidente Vizcarra con el presidente del Consejo
de Ministros, Vicente Zevallos, actuando este por cuenta propia, pues la
composicién y juramentacién del gabinete en su totalidad se formaliz6
dias después. En los hechos, el gabinete jur6 en su totalidad el dia 3 de
octubre de 2019. Es decir, juridicamente hablando, el tiinico responsable
de la disolucion fue el presidente Vizcarra, pues el presidente del Consejo
de Ministros era, para efectos practicos, un funcionario de facto, es decir,
un acto nulo pues de acuerdo al articulo 120 constitucional, son nulos los
actos del presidente que carecen de refrendo ministerial. Zevallos, como
se sabe, jur6 el cargo después de la disolucion “factica” y sin haberse
formalizado ni la renuncia del gabinete del Solar ni el nombramiento
del nuevo gabinete y su presidente. Es decir, hubo un espacio de tiempo
en el cual no existi6 legalmente un Consejo de Ministros; se materializ6
dias después. Y utilizando ese “vacio” es cuando actué Vizcarra, con
inocultable “ukase”.
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i)

iii)

iv)

Vi)

Precisando los hechos del 30 de septiembre, tenemos lo siguiente:

A las 17.40 horas del dia 30 de septiembre, el presidente Vizcarra
disuelve el Congreso a través de un mensaje televisivo. Al parecer, el
gabinete del Solar ya habia renunciado y nadie habia sido nombrado
en su lugar.

A las 19 horas contingentes de la Policia Nacional rodean el local
del Congreso y no dejan entrar a nadie durante ese dia. Las reglas
cambiaron al dia siguiente, 1 de octubre, pero la guardia se mantiene.

A las 20.36 horas Vicente Zevallos jura el cargo de presidente del
Consejo de Ministros en acto privado y solo.

Alas 21.26, 0 sea poco después, se cuelga en la pagina web del diario
oficial “El Peruano” la edicién extraordinaria de esa fecha en donde
se insertan las resoluciones que aceptan la renuncia de del Solar y
el nombramiento del nuevo presidente del Consejo de Ministros.
La edicién fisica circula horas después. Para efectos practicos, el
ejemplar del diario oficial “El Peruano” circula al dia siguiente, 1
de octubre.

La disolucion del Congreso se hizo efectiva, facticamente, el dia 30
de septiembre. Su formalizacion legal apareci6 en horas de la noche,
si bien su conocimiento y formalizacién fue el 1 de octubre.

La disoluciéon debié haber operado el dia 1 de octubre, pues los
hechos ocurrieron el dia 30 de septiembre. En efecto, el articulo 109
constitucional dice lo siguiente: “La ley es obligatoria desde el dia
siguiente de su publicacién oficial, salvo disposicion contraria de la
misma ley que posterga su vigencia, en todo o en parte”.

Comentarios finales

Con lo expuesto anteriormente se llega a la conclusién de que el acto

de “disoluciéon” del Congreso, fue efectuado de manera arbitraria, mafiosa
e inconstitucional. Y hecha precisamente por un Ejecutivo inepto, que esta
paralizado y que cree que la manera de subsistir es a empellones, lo cual a
la larga es inconducente. Atin més, desde que se disolvié el Congreso no
se ha hecho nada y ha quedado en evidencia que, pese a todo lo dicho, no
fue tan obstruccionista y méas bien fue Vizcarra el que no supo qué hacer,
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ni menos intenté un didlogo con el Congreso (lo buscé infructuosamente
su presidente los primeros dias de agosto de 2019).

Por cierto que, al margen de lo aqui expuesto, es necesario mayores
analisis con enfoques académicos, que lo veremos en el futuro y con una
mejor perspectiva. Puede verse mientras tanto la Gaceta Constitucional
y Procesal Constitucional, tomo 143, noviembre de 2019 que tiene un
especial sobre la “disolucién”, en donde destaca la entrevista a Francisco
J. Eguiguren Praeli, y el texto de Carlos Hakansson Nieto. Desde un
punto de vista del analisis politico, cf. Mabel Huertas, Carlos Meléndez,
José Carlos Requena y Erick Sablich, 30-S. Anatomia de una disolucién,
Librerias Crisol, Lima, 2019).

Aun no se sabe qué pasara en el futuro con dos eventos importan-
tes: el primero es qué resolvera el Tribunal Constitucional en la demanda
competencial interpuesta por el Congreso de la Reptiblica a través de su
presidente, Pedro Olaechea Alvarez Calderén. Y lo segundo, es el proximo
Congreso, que precisamente cumplird el periodo faltante que llega hasta
julio de 2021.Y finalmente que depara el destino a Vizcarra. Pero eso tendra
que verse y analizarse mas adelante.

Lima, diciembre de 2019
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DISOLUCION POR PUESTA DE MANO.
UN REPASO CUADRO POR CUADRO
DE LO OCURRIDO

Dante Paiva Goyburu

I Antecedentes

El 28 de julio de 2016, luego de un 4lgido proceso electoral, se inicié
el quinquenio gubernamental en el Ejecutivo y el Legislativo, periodo que,
preludio de nuestro Bicentenario, debia priorizar acciones en educacion,
trabajo, seguridad, salud e infraestructura, cumpliendo los propositos
expuestos en los planes de gobierno y permitiendo el desarrollo tan ansiado
de nuestra Republica.

Sin embargo, las prioridades basicas que debia tener toda gestion,
en el caso peruano resultaron desplazadas y opacadas por lamentables
enfrentamientos entre la Presidencia y el Congreso, cada uno dominado
por grupos distintos, defraudandose irresponsablemente a la ciudadania
que veia una vez mas postergadas sus demandas y necesidades.

Pedro Pablo Kuczynski jurament6 como presidente de la Reptblica,
con Martin Vizcarra y Mercedes Ardoz como vicepresidentes, de la féormula
presidencial de “Peruanos por el Kambio”; mientras que el Congreso de la
Reptblica quedé conformado, entre otros grupos, por 73 representantes
de “Fuerza Popular” (partido politico de Keiko Fujimori, quien perdié por
segunda ocasion consecutiva la eleccion presidencial), quienes se declararon
como oposicién, y que como bloque constituian una mayoria absoluta y

Revista Peruana de Derecho Piiblico
Afio 20, nimero 39, julio - diciembre de 2019
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dominante en el legislativo. En este punto es necesario enfatizar que no
hubo ninguna observacién en contra del proceso electoral, por lo que las
autoridades electas eran el reflejo de la voluntad del elector plasmada en
las urnas.

Para una apreciacién con mas detalle sobre los sucesos de este
periodo, sugerimos confrontar, entre las fuentes de consulta, los nimeros
del 33 al 38 de la Revista Peruana de Derecho Publico, especificamente
sus editoriales y algunos estudios, los mismos que contienen reflexiones
y analisis bajo una perspectiva juridica®.

II. Lapresidencia de Martin Vizcarra

Luego de la sorpresiva renuncia de Pedro Pablo Kuczynski, en un
contexto sumamente polémico, a la Presidencia de la Republica (21 de
marzo de 2018) Martin Vizcarra lo sucedi6 en el cargo, presentandose ante
el mismo Congreso de la Republica que en dos ocasiones debati6 la vacan-
cia en contra de su predecesor, abogando por “(...) un pacto social, que
nos comprometa a fin de luchar sin distingo alguno contra la corrupcién
e impulsar el desarrollo equitativo, democratico e integrador”®.

Los primeros meses de su gobierno permitieron evidenciar que no
hubo una adecuada coordinacién con el ex presidente Kuczynski, toda
vez que Vizcarra Cornejo asumié como propdsito viajar a todas las regio-
nes del pais para conocer la situacion del mismo, tal cual lo sefial6®; asi
también se percibia improvisacion por cuanto los objetivos del gobierno
se plasmarian a partir del diagnéstico que formulaba estando en el cargo,
producto de sus viajes, sin considerar el plan de gobierno del partido. Estos
y otros aspectos mostraban a la poblacién una falta de rumbo, afectandose
el clima econémico nacional®.

1) Disponibles en http:/ /www.garciabelaunde.com/DerechoPublico.htm

2) Discurso del presidente Martin Alberto Vizcarra Cornejo, ante el Congreso Nacional,
el 23 de marzo de 2018. Disponible en http:/ /www.congreso.gob.pe/Docs/ parti-
cipacion/museo/congreso/ files/ mensajes/2001-2020/ files/ mensaje-2018-2.pdf

3) Cfr. “Martin Vizcarra: el balance de sus primeros cien dias de gestion”.
Disponible en https:/ / elcomercio.pe/ politica/ martin-vizcarra-balance-100-primeros
-dias-gobierno-noticia-532930-noticia/

4) Cfr. “A 100 dias de Vizcarra, el 78 % percibe que el pais esta estancado”. Disponible
en https:/ / gestion.pe/peru/ politica/100-dias-vizcarra-78-percibe-pais-estanca-
do-237587-noticia/
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Sin embargo, a partir del destape del caso “Los Cuellos Blancos del
Puerto” difundido a partir de julio de 2018, y que conllevd, entre otras
consecuencias, a la desactivacién del Consejo Nacional de la Magistratura
(Ley N° 30883), el Poder Ejecutivo tomé como prioridad de su gestion
proponer medidas, incluyendo reformas constitucionales y planteamientos
de cuestiones de confianza, que modificaban la estructura del sistema de
justicia y a instituciones politicas, consistentes en la creacién de la Junta
Nacional de Justicia, el referéndum sobre el financiamiento a los partidos
politicos, el retorno a la bicameralidad y la prohibicion de reeleccién de
congresistas, asi como el establecimiento de un Consejo para la Reforma
del Sistema de Justicia presidido por el mismo Martin Vizcarra, y por
supuesto, la propuesta de adelanto de elecciones generales®.

Consideramos que la lucha contra la corrupcién es un anhelo undnime
e impostergable para la ciudadania. Las nefastas consecuencias de practi-
cas deshonestas en diversas instituciones, el despilfarro y uso indebido de
los recursos del Estado y la mediocridad en la funcién ptblica socavan la
confianza, y dan paso a propuestas contrarias al orden constitucional, que
a la larga tienen adeptos porque la democracia que se defiende simple-
mente se siente como pérdida y estéril. No obstante, considerar que esta
situacion se revierte con unas cuantas leyes y decretos es un grave error,
y muy irresponsable darlo por cierto ante la opinién publica.

Seria excesivo acusar a un gobierno tinicamente de yerros y ni un
solo acierto en su gestion. La crisis institucional se gest6é desde el mismo
28 de julio de 2016 cuando no habia una real intencién de querer trabajar
de forma mancomunada, ni tampoco responsabilidad en el uso de las
atribuciones y facultades por parte del Ejecutivo y el Legislativo. La impar-
cialidad y madurez que deben ser propias de toda autoridad cedieron ante
las pasiones y carencia de ideas de ambos bandos, y los denominamos
bandos porque ante la ciudadania se exhibié un conflicto de intereses
antes un responsable contrapeso de poderes.

En esta secuencia de eventos también pasé a formar parte la situa-
cion del Tribunal Constitucional. Teniendo a seis de sus magistrados con

(5) Cfr. http://idehpucp.pucp.edu.pe/observatorio-de-casos-anticorrupcion-
y-lavado-de-activos/ casos-materia-corrupcion/ cuellos-blancos/

(6) Cfr. https:/ /www.dw.com/ es/ presidente-de-per%C3 %BA-propone-recortar-su-man-
dato-y-adelantar-elecciones/a-49778406
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mandato concluido el 3 de junio de 2019, seria recién 3 meses después de
esta fecha, en septiembre, que se darian a conocer las acciones en el seno
del Congreso de la Reptiblica, a cargo de la eleccion de estos funcionarios,
para seleccionar a sus reemplazantes. Sin embargo, los cuestionamientos
hacia algunos de los candidatos propuestos y el procedimiento de elecciéon
fueron el pretexto para que, de forma improvisada se planteara, como ya
venia siendo costumbre en el Ejecutivo, una propuesta de modificaciéon
normativa, con cargo de formularse una cuestion de confianza.

III. Cronologia de la disoluciéon del Congreso

En este acdpite, damos cuenta, fecha por fecha, considerando las
horas inclusive, de los distintos sucesos ocurridos los dias previos a la
disolucion del Congreso peruano, a efectos de apreciar como se desarro-
llaron los mismos, y asi poder analizar si hubo o no una denegatoria de la
cuestion de confianza planteada por el Ejecutivo sobre la elecciéon de los
magistrados del Tribunal Constitucional. Asimismo, se agregan referen-
cias web de la cobertura efectuada por los medios de prensa asi como de
paginas oficiales del Estado Peruano para poder corroborar las notas de
resefla que conforman la cronologia.

18 de septiembre

La Comisién Especial para la seleccion de los magistrados del
Tribunal Constitucional, presenta su informe final con la lista de los once
(11) candidatos seleccionados. (http:/ / www.congreso.gob.pe/Docs/spa/
files /14056-q2ho8op5xp8ki6t.pdf)

20 de septiembre

El Oficial Mayor del Congreso, por disposicion de su presidente,
cita a sesion de Pleno para el lunes 30 a las 10:00 horas.

(https:/ /www.facebook.com/CongresoPeru/photo
s/a.238182612889908/3021685117872963 / ?type=3&theater)

27 de septiembre

13:13 hrs. Martin Vizcarra anuncia que, ante la convocatoria reali-
zada por el Pleno del Congreso para seleccionar a los nuevos miembros
del Tribunal Constitucional, el Gobierno ha decidido presentar una
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“cuestion de confianza” con el fin de cambiar la forma en que se lleva a
cabo el proceso de eleccién de dichos magistrados, la que estaba en tramite.
(https:/ /rpp.pe/ politica/ gobierno/ martin-vizcarra-ejecutivo-presenta-
ra-cuestion-de-confianza-por-eleccion-de-miembros-del-tribunal-consti-
tucional-noticia-1221802)

30 de septiembre

9:09 hrs. El Presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar,
presenta a la mesa de partes del Congreso de la Republica el proyecto
de ley que modifica el articulo 8° de la Ley N° 28301 - Ley Organica del
Tribunal Constitucional.

(http:/ /www .leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/
Proyectos_de_Ley_y_de_Resoluciones_Legislativas/PL0484720190930..pdf)

10:00 hrs. Se inicia la sesién convocada por el Congreso de la Reptblica
para elegir a los magistrados del Tribunal Constitucional.

11:34 hrs. El pleno del Congreso con 83 votos, rechaza la mocién de
censura presentada contra la Mesa Directiva por parte de un grupo de
congresistas.

11:36 hrs. El vocero de la bancada Liberal, Gino Costa, cede la
palabra al presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar, quien
de manera verbal plantea la cuestién de confianza anunciada, luego de
ingresar al Pleno apoyado por su guardia de seguridad y sin que haya
sido invitado formalmente.

(https:/ /www.americatv.com.pe/noticias/actualidad/
cuestion-confianza-gabinete-solar-se-presenta-este-lunes-congreso-n390043)

11:45 hrs. El presidente del Congreso manifiesta ante el Pleno que
la “cuestién de confianza” planteada serd debatida en la siguiente sesion
que serd después de la eleccion de los magistrados.

13:28 hrs. Se vota la cuestion previa para que se suspenda el proceso
de eleccién de los magistrados del Tribunal Constitucional, la cual es
rechazada. (https:/ /larepublica.pe/politica/2019/09/30/ cuestion-de-con-
fianza-congreso-rechazan-cuestion-previa-para-suspender-eleccion-de-ma-
gistrados-del-tribunal-constitucional /)
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13:33 hrs. Se vota la candidatura de Gonzalo Ortiz de Zevallos
Olaechea como magistrado del Tribunal Constitucional, que es aprobada
con 87 votos.

13:40 hrs. Se vota la candidatura de Manuel Sdnchez-Palacios Paiva
como magistrado del Tribunal Constitucional, alcanzando 73 votos, es
decir, por debajo del minimo requerido.

13:41 hrs. El presidente del Congreso suspende la sesién del Pleno.
(https:/ /www.youtube.com/watch?v=mI21wmHE4bs)
17:34 hrs. Martin Vizcarra inicia un Mensaje a la Nacion.

17:38 hrs. Se vota la cuestién de confianza presentada en la mafiana
por el presidente del Consejo de Ministros; se aprueba con 47 votos.

(https:/ /rpp.pe/ politica/ gobierno/en-vivo-gabinete-de-salva-
dor-del-solar-asiste-al-congreso-para-sustentar-cuestion-de-confianza-mar-
tin-vizcarra-tribunal-constitucional-minuto-a-minuto-noticia-1222109?re-
f=rpp)

17:40 - 17:41 hrs. Prosiguiendo con su mensaje a la Nacion, Martin
Vizcarra sefala, textualmente “(...) ante la denegacion fictica de la confianza
y en respeto irrestricto de la Constitucion Politica del Perii, he decidido disol-

ver constitucionalmente el Congreso y llamar a elecciones de congresistas de la
Republica (...)".

(https:/ /cnnespanol.cnn.com/ video/
martin-vizcarra-disuelve-congreso-peru-brk/)

19:00 hrs. La Policia Nacional del Pert llega a la sede del Congreso
acordonando el local y cerrando las calles aledafias, impidiendo la entrada
a todo tipo de personas.

(https:/ /www.atv.pe/actualidad/
policia-llega--parlamento-disolucion--congreso--394035)

20:43 hrs. El pleno del Congreso, por 84 votos, aprueba la declaracién
de incapacidad temporal de Martin Vizcarra en el ejercicio del cargo de
presidente de la Republica.

(https:/ /elcomercio.pe/videos/ pais/congreso-aprobo-mo-
cion-que-declara-la-incapacidad-temporal-del-presidente-martin-vizca-
rra-noticia/)
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21:15 hrs. El presidente del Congreso toma juramento como presi-
denta encargada a la Vicepresidenta Mercedes Araoz.

(https:/ /canaln.pe/actualidad/
congreso-juramento-mercedes-araoz-como-presidenta-republica-n390224)

21:20 hrs. Se publica en la pagina web del diario oficial “El Peruano”
una edicién extraordinaria de la secciéon “Normas Legales”, conteniendo,
entre otros, el Decreto Supremo N° 165-2019-PCM, mediante el cual
se disuelve al Congreso de la Reptublica y se convoca a elecciones de
nuevos congresistas para culminar el periodo para el 26 de enero de 2020.
Simultaneamente, la edicién fisica se pone en circulacion.

(https:/ /rpp.pe/ politica/ gobierno/ gobierno-declara-oficialmen-
te-la-disolucion-del-congreso-y-convoca-a-elecciones-parlamentarias-no-
ticia-1222317)

23:00 hrs. El presidente Vizcarra se retine en Palacio de Gobierno con
los jefes del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas (Ejército, Marina
y Aviacién) asi como el Jefe de la Policia Nacional, quienes le expresaron
su pleno respaldo y total apoyo por la disolucién del Congreso.

(https:/ /andina.pe/agencia/noticia-fuerzas-armadas-y-policia-na-
cional-expresan-respaldo-al-presidente-vizcarra-768290.aspx)

1 de octubre

Desde tempranas horas, la Policia Nacional termina de cercar las
puertas de acceso al Congreso y las calles aledafias y se impide el ingreso
de los congresistas y trabajadores. El cerco policial estd previsto para
permanecer un minimo de dos semanas.

(https:/ /rpp.pe/ politica/actualidad / disolucion-del-congreso-fu-
jimoristas-denunciaron-agresiones-en-los-exteriores-del-parlamento-no-
ticia-1222396)

IV. El Decreto Supremo que disuelve el Congreso de la Reptublica y
convoca a elecciones para un nuevo Congreso (Decreto Supremo
N° 165-2019-PCM)

En el articulo 134° de la Constitucion de 1993 se ha previsto la facul-
tad del presidente de la Republica para disolver el Congreso, solo en el
caso que éste hubiera censurado o negado su confianza a dos Consejos
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de Ministros. Prescribe ademés que el decreto de disoluciéon contiene
la convocatoria a elecciones para un nuevo Congreso, mientras que se
mantiene en funciones la Comisién Permanente.

Ahora bien, la disolucién del Congreso dispuesta el 30 de septiembre
de 2019, se oficializé con la emisiéon del Decreto Supremo N° 165-2019-
PCM, senalandose en el mismo ademads que se mantenia en funciones
la Comisién Permanente, convocandose a elecciones generales para un
nuevo Congreso, para el dia domingo 26 de enero de 2020, con la tarea de
completar el periodo constitucional del Congreso disuelto.

Como puede apreciarse, el acto que oficializé la disolucién del
Congreso contempl6 las exigencias previstas para una medida de dicha
naturaleza, respetdndose la existencia de la Comisiéon Permanente y lo
mas importante, convocdndose a elecciones para nuevos representantes,
lo cual podria explicar que no existieran mayores reacciones por parte de
la comunidad internacional.

Sin embargo, los cuestionamientos provienen principalmente de
la legalidad de la medida radical que se dispuso. Consideramos que la
disolucion del Congreso era una opcién que solo podia tomarse en una
situacion insostenible donde el Poder Ejecutivo se viera imposibilitado de
actuar o ejercer debidamente sus facultades esenciales por pura y entera
de responsabilidad del legislativo, y que involucraran a un pedido de
confianza desarrollado para tal fin.

Para evaluar este hecho, corresponde revisar los fundamentos en los
que se sustenta el Decreto Supremo N° 165-2019-PCM, donde se hiciera
mencion a la confianza denegada. A partir de ello, encontramos la siguiente
expresion “(...) Por esta negativa de suspender el procedimiento de selec-
cion de magistrados y de brindar las garantias suficientes para que esta
seleccién garantice la mayor legitimidad posible al Tribunal Constitucional,
el Congreso nego la confianza presentada por el Presidente del Consejo
de Ministros en la fecha”.

De lo antes expuesto, se desprende que el genuino interés del Poder
Ejecutivo al momento de plantear la cuestién de confianza, era impedir que
en el Congreso se llevara a cabo la eleccién de los magistrados del Tribunal
Constitucional, aun cuando ésta prerrogativa es exclusiva del legislativo.
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Es importante ademds dar una mirada a la Exposiciéon de Motivos
del Decreto Supremo N° 165-2019-PCM®), en el cual se precisa, dentro del
analisis costo beneficio de la medida, que “La finalidad de esta iniciativa
es materializar el fortalecimiento institucional y la lucha contra la corrup-
cioén, politicas de Estado que el gobierno ha priorizado al 2021, conforme
al Decreto Supremo N° 056-2018-PCM”.

En atencién a lo antes sefialado, se percibe que el Ejecutivo se irroga
ser el gran 6rgano anticorrupcion del pais, sin tener en cuenta que la lucha
contra este flagelo es una obligacion de todas las entidades por igual, y
que en caso de acciones especiales debe recurrirse al sistema nacional de
control, a cargo de la Contraloria General de la Republica, asi como a los
tribunales competentes sobre la materia, a efectos de que sancionen los
ilicitos que pudieran cometerse.

V. Reflexiones finales

La disoluciéon del Congreso se dio en el contexto de un alto descré-
dito por parte de la poblacién, con un alto porcentaje en los sondeos, de
rechazo de las actuaciones de la mayoria parlamentaria, agregando las
conductas particulares de ciertos congresistas que merecieron una amplia
desaprobacion.

Si bien podia haber existido un interés por mejorar el procedimiento
de seleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional, el Ejecutivo
demostré un actuar improvisado. Una preocupacion sobre el tema, debida-
mente evaluada, debid ser presentada con mucho tiempo de anticipacion,
pero en el caso ocurrido, claramente se verifica que la intervencion en la
eleccion se hizo patente luego de conocerse a los candidatos propuestos,
con un proceso ya en marcha sin considerar que las candidaturas provenian
de distintos grupos parlamentarios.

El masivo rechazo al Congreso, sumado a ciertos errores dentro
del legislativo, le permiti6 al Poder Ejecutivo impulsar su disolucion, a
pesar de sus deficientes argumentos, hasta impropios a su funcion en lo
relativo al pedido de confianza presentado, pero que al final pasarian a
segundo plano, imponiéndose la popularidad de la medida, asi como el
respaldo de las Fuerzas Armadas y Policiales, todo lo cual nos permite

(7) Disponible en http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Setiembre/30/
EXP-DS-165-2019-PCM.pdf
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concluir que fue una medida politica més que juridica, y en donde vencer
era primordial antes que convencer. Como decimos, una hébil jugada por
puesta de mano ha permitido sostener esta disolucién; o expresandolo
deportivamente, quien golpe6 certero fue quien gané, aun cuando no se
observaron debidamente las reglas del encuentro.

Si bien han existido confrontaciones entre el Congreso y el Ejecutivo,
como ha sido frecuente en la historia peruana, esto no daba a lugar a tomar
la extrema medida de disolver el Congreso, mas atin cuando el pedido de
confianza se traduce en el propdsito de suspender un proceso de elecciéon
de magistrados que es competencia exclusiva de este poder, y como tal, no
representa en ninguna circunstancia una politica de gobierno que requiriese
la confianza a nivel del legislativo. Adicionalmente, a pesar de que solo se
eligi6 a un magistrado, de seis posibles, el Ejecutivo procedid, después de
habérsele concedido la confianza pedida, en disolver el Congreso.

Advertimos ademds un mensaje negativo hacia la poblacién con
lo ocurrido en el caso del Congreso, pues si bien el gobierno enfatiz6
la popularidad de su decision, se olvida el asunto de fondo: El mismo
“pueblo” que pedia la disolucién del Congreso, pocos afios atrés fue el
mismo que habia votado por dichos representantes. En buena cuenta, y
recordandonos los no tan olvidados 90’s, el clamor popular justifica, otra
vez, actuar en contra de la Constitucion, sin considerar los reales efectos
de estas acciones en contra del Estado Constitucional.
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§I

;jADIOS AL PRINCIPIO DE LA FUERZA NORMATIVA
DE LA CONSTITUCION!®

Sumario: I. Planteamiento de la cuestiéon. II. ;Y la fuerza

normativa de la constitucion? III. Conclusiones valorativas.

I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

Las practicamente inesperadas declaraciones realizadas por el
presidente de la Reptblica, Ing. Martin Vizcarra Cornejo, el dia 28 de julio
de 2019@, que fueron calificadas de “histéricas”, han traido como resultado
diversas consecuencias en el escenario politico, que se siguen prolongando

(*)  Magister y doctor en Derecho y Ciencia Politica por la Universidad Nacional Mayor
de San Marcos. Decano (e) y director académico de la Facultad de Derecho y Ciencia
Politica de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y Profesor Principal de
Derecho Constitucional, Derecho Procesal Constitucional, Ciencia Politica y Filosofia
del Derecho de la misma Universidad.

(1) Ponencia presentada al Primer Encuentro Fundacional del Instituto Iberoamericano de
Derecho Parlamentario (Santiago del Estero, Argentina, 21 y 22 de noviembre de 2019).

2) Vid. http:/ /www.congreso.gob.pe/ participacion/ museo/congreso/ mensajes/
mensaje-nacion-congreso-mv-28-07-2019
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hasta estos momentos, especialmente entre dos poderes ptiblicos: el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo.

A ello se atina el hecho de que su planteamiento de adelantar las
elecciones generales, recortando el mandato de los congresistas y del
propio presidente de la Reptblica, ha traido una granizada de criticas
a favor y en contra. Recordemos que entre otros pasajes de su discurso,
expresé: “Esta solicitud la hago dentro del marco y respeto irrestricto a la
Constitucion Politica del Pera”.

¢Cuales fueron los motivos que dieron lugar? Entre otros, la prensa
escrita sefial6 dos: a) La reforma politica que, en nuestra opinion, se dio
a contrapelo y que el Poder Ejecutivo present6 para que el levantamiento
de la inmunidad parlamentaria deje de estar en manos del Congreso de
la Reptblica. Al final, con razén y conocimiento de causa, respetandose lo
que ensena la vitrina del Derecho Constitucional Comparado, se desestimo,
salvo para los procesos penales abiertos con anterioridad a la eleccion. Y,
b) La eleccion de la Mesa Directiva (2019-2020).

Ante tal postura, conviene inquirir lo siguiente: ; La propuesta presi-
dencial estd en armonia con los articulos 115° y 206° de la Constitucién
Politica de 1993? Atendiendo a este fin, ;tenia legitimidad el actual presi-
dente de la Republica para proponer tales reformas politicas luego de
haber asumido de manera casual y coyuntural el sillon presidencial tras
la renuncia de Pedro Pablo Kuczynski Godard?

Luego de diversos debates llevados a cabo durante un afio y cinco
meses, el jefe de Estado promulgé cuatro autégrafas de ley, las cuales
no recogen en su integridad la reforma politica planteada por el Poder
Ejecutivo: Ley N.° 30995 (Ley que modifica la legislacién electoral sobre
inscripcidn, afiliacion, comités partidarios, suspension, cancelacion, inte-
gracién y renuncia a organizaciones politicas), Ley N.® 30996 (Ley que
modifica la Ley Orgéanica de Elecciones respecto al Sistema Electoral
Nacional), Ley N.° 30997 (Ley que modifica el Cédigo Penal e incorpora
el delito de Financiamiento prohibido de organizaciones politicas) y Ley
N.° 30998 (Ley por la que se modifica la Ley 28094, Ley de Organizaciones
Politicas, para promover la participacion politica y la democracia en las
organizaciones politicas), publicadas en el Diario Oficial El Peruano el martes
27 de agosto de 2019.
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Huelga advertir que, una vez mas, corresponde al Derecho
Constitucional desarrollar un papel muy importante teniendo como norte
la Constitucion Politica del Pert de 1993, en su condicion de instrumento
de gobierno que sirve como bruajula para mantener pacificas las relaciones
entre gobernantes y gobernados. Es mas, toda esta coyuntura politica ha
puesto en evidencia cuan importante es el Derecho Constitucional del
Poder, entendido, segiin German J. Bidart Campos (1927-2004), como
equivalente de “parte organica de la Constituciéon”, como el &mbito o
sector que ordena la estructura del poder politico, como el fragmento del
mundo juridico donde se localiza la politica que hacen los gobernantes y
la que hacen los gobernados apuntando al poder politico.

También, la preocupacion y reflexion de los constitucionalistas y de los
politélogos, lo cual trae como resultado una serie de opiniones plasmadas
en articulos y libros, reconociendo que, no obstante tener conocimiento
y dominio de las disciplinas respectivas mencionadas, tanto del mundo
juridico como del mundo politico, se deja notar que dichas reflexiones se
hacen por intuicidén, a tal extremo que carecen de una soldada prepara-
cién académica. Con el pretexto de la limpieza moral, los opindlogos, por
doquier, estan de moda.

¢Y qué decir de la prensa negociable, que tampoco esta ajena a las
criticas aceradas? La punibilidad estatal se viene acentuando silenciosa-
mente. Ya no es raro ver millones de soles en desembolsos por publicidad
en diversos medios de comunicacién. Por su parte, los expertos en marke-
ting politico estdn de moda. Enhorabuena por ellos, en tanto y en cuanto
cumplan las técnicas de investigacion, gestion y comunicacion politica con
fines netamente democraticos. En definitiva, cuesta mucho decirlo, pero
esa es la verdad: a rio revuelto, ganancia de pescadores.

Las opiniones han dividido las aguas y son contradictorias y opuestas,
la tolerancia politica y el consenso politico —abandonados en la region de
las nubes — se ha dejado a un lado, volviéndose cada vez mas dificultoso.
El dialogo de sordos en la arena politica amenaza cada vez mas. El juego de
poder no deja de estar presente; al contrario, se viene acentuando camino
a las préximas elecciones, con o sin adelanto.

Ante tal situacién, jcual es el escenario actual? Veamos. El congre-
sista Victor Andrés Garcia Belatinde arguy6 que la crisis politica actual:
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“... en realidad es una tormenta en un vaso de agua”®. A su turno, el
congresista Javier Velasquez Quesquén sostuvo: “Hay que pensar més en
las instituciones que en las personas [...] Adelantar las elecciones puede
generar un mal precedente”®.

Sin embargo, este debate lleg6 a su quid en la sesion de la Comisién
de Constitucién del Congreso del 26 de septiembre de 2019, en la cual
se aprob¢ el dictamen que recomienda archivar el proyecto de Ley de
adelanto de elecciones generales, que previamente habia sido presentada
por el Poder Ejecutivo, lo cual signific6 el antecedente de un conjunto de
acciones del Poder Ejecutivo.

Mientras tanto, la agenda del Congreso del dia 30 de septiembre estaba
encabezada por la eleccion de los miembros del Tribunal Constitucional,
cuyo debate fue precedido por el pedido de toma de palabra solicitada
por el presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar Labarthe,
con base en el articulo 129° de la Constitucion Politica de 1993. Esta inter-
vencién tuvo dos puntos fundamentales: a) la primera, relacionada con
la importancia del Tribunal Constitucional y la eleccién de sus miembros,
resaltando las dos modalidades de eleccion: por invitacién y el de trans-
parencia, sehialando que desde el 2014 solo ha primado la primera moda-
lidad. Y b) verso sobre la presentaciéon de un proyecto de ley propuesto
por el Poder Ejecutivo para modificar el procedimiento de elecciéon de
magistrados del Tribunal Constitucional. Asimismo, interpuso la cuestion
de confianza para la eleccién de magistrados del Tribunal Constitucional,
quedando en decisiéon del Congreso de la Reptiblica conceder la cuestiéon
de confianza mediante el uso del mecanismo de transparencia o, en su
defecto, denegarla prosiguiendo con la eleccién de los magistrados bajo
la modalidad por invitacién.

Sin embargo, a pesar de la existencia de la cuestiéon de confianza,
el Congreso dio inicio al debate y posterior elecciéon de seis miembros
del Tribunal Constitucional, cuyos mandatos habian concluido el 3 de
junio de 2019. Al respecto, cabe sefialar que fueron once los candidatos

(3) Vid. https:/ / elcomercio.pe/ politica/ adelanto-elecciones-posibilidad-llegar-2021-mar-
tin-vizcarra-noticia-ecpm-661771-noticia/

4) Vid. https:/ /canaln.pe/actualidad / velasquez-quesquen-proyecto-ejecutivo-no-tie-
ne-motivacion-adelantar-elecciones-n382088
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elegidos por una comision especial seleccionada por la Junta de Portavoces
del Congreso.

En ese orden de consideraciones, Gonzalo Ortiz de Zevallos Olaechea
fue el primer postulante y el primer miembro en ser elegido; ello, en medio
de un cadtico enfrentamiento de posiciones por parte de las bancadas
del Congreso de la Republica. La segunda postulacién fue la de Manuel
Sénchez Palacios Paiva, la cual no fue aprobada por el pleno del Congreso,
suspendiéndose la sesién del Pleno hasta las 16:00 horas de ese mismo dia.

Esta decision de suspender el Pleno fue determinante para el inicio
de una problemaética que continta hasta el dia de hoy. El inicio fue reali-
zado en el Congreso de la Republica pasadas las 16:00 horas, cuando los
parlamentarios comenzaron a debatir la cuestion de confianza presentada
por el premier. A las 17:30 horas el presidente Martin Vizcarra Cornejo
brindé un mensaje a la Nacién, mientras que en paralelo se apresuraba
el debate cuyo resultado fue la aprobacion de la cuestion de confianza.
Sin embargo, el presidente de la Republica anunciaba la disolucién del
Congreso de la Reptblica.

En aplicacién del articulo 134° de la Constitucion Politica de 1993,
considerando que la cuestién de confianza fue denegada al Poder Ejecutivo
facticamente al elegirse un miembro del Tribunal Constitucional, se aprob6
el Decreto Supremo N.° 165-2019-PCM, mediante el cual se “disuelve el
Congreso de la Reptblica y convoca a elecciones para un nuevo Congreso”
(Diario Oficial El Peruano, Lima, lunes 30 de septiembre de 2019). Esta decisién
fue catalogada como un “golpe de Estado”, lo cual impuls6 el inicio del
debate de una mocién de vacancia presidencial por causal de incapacidad
moral. Ante ello, el Congreso jurament6 a Mercedes Ardoz Fernandez
como presidenta de la Reptiblica encargada, situacién sin precedente que
supuso un breve estado de confusion institucional que representé que en
algin momento se tenian dos presidentes de la Reptblica.

Esto, desde luego, se aclar¢ al dia siguiente al quedar sola la Comisién
Permanente del Congreso en pleno uso de sus funciones, el cual no puede
ser disuelto de acuerdo al articulo 45° del Reglamento del Congreso. De
igual manera, sus funciones, de acuerdo al articulo 101° de la Constitucion,
estan reducidas a solo tres: i) Designar al contralor general, a propuesta
del presidente de la Reptblica; ii) Ratificar la designacion del presidente
del Banco Central de Reserva y del superintendente de Banca y Seguros,

185



JOSE F. PALOMINO MANCHEGO

y iii) Aprobar los créditos suplementarios y las transferencias y habilita-
ciones del presupuesto.

El siguiente paso seria la eleccién de los nuevos congresistas que
deberan completar el periodo parlamentario restante que debera ser hasta
julio de 2021 (Decreto Supremo N.° 165-2019-PCM, publicado en el Diario
Oficial El Peruano el 30 de septiembre de 2019). Las elecciones congresales
extraordinarias se llevaran a cabo el 26 de enero de 2020, abriéndose el debate
sobre la posibilidad de reeleccién por parte de los congresistas disueltos.
Esta interpretacion fue realizada por el Jurado Nacional de Elecciones, el
cual se pronuncié permitiendo la participacion de los excongresistas para
el periodo restante.

II. ;Y LAFUERZA NORMATIVA DE LA CONSTITUCION?

Como bien ha precisado el Tribunal Constitucional, en su condicion
de supremo intérprete de la constitucionalidad: “... e) “El principio de fuerza
normativa de la Constitucion’. La interpretacion constitucional debe encon-
trarse orientada a relevar y respetar la naturaleza de la Constitucién como
norma juridica, vinculante in foto y no s6lo parcialmente. Esta vinculacion
alcanza a todo poder publico (incluyendo, desde luego, a este Tribunal y a
la sociedad en su conjunto” (STC N.° 5854-2005-PA /TC). Afiade el Tribunal
Constitucional: “(...) la Constitucion es una norma juridica. En efecto, si
expresa la autorrepresentacion cultural de un pueblo, y refleja sus aspira-
ciones como nacion, una vez formado el Estado Constitucional de Derecho,
ella pasa a ocupar una posicion analoga a la que ocupaba su creador. En
buena cuenta, en el Estado Constitucional de Derecho, el status de Poder
Constituyente, es decir la representacién del pueblo politicamente soberano,
lo asumira la Constitucién, que de esta forma pasard a convertirse en la
norma juridicamente suprema” (STC N.° 0014-2003-A1/TC).

La fuerza normativa de la Constitucion que tiene en su parte organica
articulos tan importantes, siguiendo la tradicién de la Constitucién histérica,
tales como el articulo 90° (“El Congreso de la Reptblica se elige por un
periodo de cinco afios...”) y el articulo 112° (“... mandato presidencial por
cinco afos”), desaparecen del marco normativo constitucional. ;Y qué decir

del principio de la supremacia y del principio de rigidez constitucional?

Ante tal situacion, jcudl es el tramite de la reforma constitucional
y cudl es el camino a seguir, respetando los dictados constitucionales?
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{Meras elecciones para cambiar la clase politica? Si, pero cumpliéndose los
plazos que estipula la Constitucién Politica. ; Estardn capacitados ONPE
y Reniec para asumir el reto? ;Se podra abastecer la tecnologia electoral?
La reforma constitucional se aprueba en dos legislaturas consecutivas,
para lo cual se tiene que dar una mayoria calificada, es decir, 87 votos, y
la composicion actual del Congreso de la Republica no lo permite, méxime
cuando las aguas estan divididas. Por mas que se pueda marchar a ritmo
prusiano, es mas que imposible.

III. CONCLUSIONES VALORATIVAS

A modo de conclusion, entre otros ajustes de cuenta y teniendo como
eje central el enfrentamiento de poderes publicos, se pueden sostener las
siguientes conclusiones valorativas:

1.  La clave del arco para poder dar soluciones pacificas a la actual
crisis politica, en nuestro sentir, reposa en lo que pueda conciliar la
Comisién Permanente para el periodo anual de sesiones 2019-2020,
con el Poder Ejecutivo, quienes deberan aperturar el transito entre
el Congreso disuelto y los nuevos parlamentarios, los cuales tendran
un muy breve periodo de casi afio y medio en funciones. Se tendra
que hilvanar finamente para arribar a buen puerto en aras de la
gobernabilidad. Claramente, esto no se obtendra a corto plazo ni en
este nuevo Congreso.

2. Es necesario prever criterios para la composicién de las futuras
Mesas Directivas y de las posibles recomposiciones del Congreso de
la Reptblica. Ejemplo de ello es que se lleg6 a tener practicamente
hasta doce bancadas. ; Estuvo preparado el Parlamento para afrontar
lo que planteo el presidente de la Reptublica: un referéndum y dos
cuestiones de confianza? Nadie puede ceder, al contrario, todos
se crefan duefios de la verdad. ;Quiénes nos gobiernan? ; Partidos
politicos o clubs de notables? En tal escenario, la falta de institucio-
nalidad se va imponiendo.

3.  La actual crisis politica, vidriosa y delicada, ha tenido una fuerte
incidencia en el sistema econdmico. En efecto, el anuncio de adelanto
de elecciones tuvo un fuerte impacto negativo en la Bolsa de Valores
con una caida impresionante de 2.91, como si no hubiéramos apren-
dido la leccién del pasado. Solo cuando hubo ruptura de los diques
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de la democracia — por ejemplo, un golpe de Estado —, ha cambiado
el escenario electoral.

Resulta preocupante cambiar las reglas de juego del proceso elec-
toral de 2016. ;Como llegaremos al tan acariciado Bicentenario de
la Independencia el 2021? jNo utilicemos al bicentenario como un
caballo de batalla para cambiar las reglas de juego del cronograma
electoral! Creemos que el presidente de la Reptublica no puede
cambiar de pelaje al poder constituyente.

La forma de gobierno presidencial en América Latina, en tanto que
constituye una forma derivada del presidencialismo puro disefiado
en la Constitucién norteamericana de 1787 —vigente hasta el dia
de hoy —, se ha convertido en un hiperpresidencialismo, y el caso
peruano, que en estos tltimos tiempos ha sido materia de atencién y
estudio por parte de reputados politélogos — por ejemplo, el aleman
Dieter Nohlen—, no es la excepcion, maxime teniendo como botén
de muestra el reciente mensaje presidencial.

Lima, 19 de noviembre de 2019.
Santiago del Estero (Argentina), 21 de noviembre de 2019.
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§1I

EJECUTIVO VS. LEGISLATIVO
A PROPOSITO DEL
CONFLICTO COMPETENCIAL
(NOTAS MARGINALES)®

Sumario: I. Planteamiento del problema. II. Anéli-
sis de la medida cautelar. III. Conclusiones valorativas.
IV. Bibliografia consultada.

I PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Tremenda responsabilidad ha recaido en el Tribunal Constitucional
para que resuelva el Conflicto Competencial entre el Congreso de la
Republica (demandante) y el Poder Ejecutivo (demandado) (Exp. N.°
06-2019-CC/TC) ingresado a la mesa de partes el 10 de octubre de 2019. Es
sabido que el Proceso Competencial toma cuerpo en el Pert a partir de la
Constitucion Politica de 1993 (articulo 202, inciso 3) y el Cédigo Procesal
Constitucional (titulo IX).

Enrigor de verdad, son procesos conflictuales (litigios sobre la inter-
pretaciéon de la Constitucién) que tienen por objeto que se determine al
poder del Estado o al 6rgano constitucional, gobierno regional o gobierno
local, a quién corresponde ejercer una competencia o atribucién prevista
en la Constitucion Politica o en el Cédigo Procesal Constitucional (con
anterioridad se tramitaba de conformidad con la Ley Orgéanica del Tribunal
Constitucional N.° 26435). Importa significar de arranque, que su campo de
accion se refleja basicamente en Estados federales, expresados en regiones
o autonomias: Austria, Italia, Alemania Federal, Espana, entre otros.

Laidea de controversia o litigio constitucional (verfassungstreitgkeit),
como recuerda Carl Schmitt, arranca de dos circunstancias especiales de
la historia alemana: a) La estructura peculiar de una Constitucion federal
o confederal, y b) La concepcién de la monarquia constitucional como un

5) Al cierre del presente articulo, tomamos conocimiento de que el titular de la
Comision Permanente del Congreso de la Republica presenté dos nuevos recur-
sos de reposicién ante el Tribunal Constitucional, el contenido de los mismos no
son materia de atencién en el presente ensayo. Vid. https:/ /laley.pe/art/8832/
disolucion-del-congreso-olaechea-presenta-dos-recursos-de-reposicion-ante-el-tc
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camino intermedio entre los principios monarquico y democratico. Es
decir, este mecanismo surge en el embrion de un Estado federal en ciernes,
con la finalidad de resolver controversias entre los 6rganos de los Estados
miembros en forma arbitral.

II. ANALISIS DE LA MEDIDA CAUTELAR

El petitorio del Conflicto de Competencias es “respecto del plan-
teamiento de las cuestiones de confianza que formul6 el presidente del
Consejo de Ministros en las sesiones del Pleno del Congreso realizadas
el 4 de junio de 2019 y el 30 de setiembre de 2019, vulnerando con ello
las competencias constitucionales del Congreso [de la Reptublica] y los
Principios de Separacién de Poderes, el Estado de Derecho y el Sistema
democratico”. Y como consecuencia de todo ello, “... admitir y declarar
Fundada la demanda competencial y, en consecuencia, se declare nulo el
Decreto Supremo N.° 165-2019-PCM que declara la disolucién del Congreso
[de la Reptuiblica] emitido por el Poder Ejecutivo”.

Nuestro comentario constitucional se va a cenir basicamente a la
medida cautelar. Como suele suceder en la Teoria General del Proceso,
son tres los requisitos para que se pueda admitir una medida cautelar: a)
apariencia de buen derecho, b) peligro en la demora, ¢) adecuacién y d) el
principio de reversibilidad. En realidad, se trata de los mismos requisitos
que se exigen en el proceso de Amparo.

Ahora bien, segtin el articulo 111° del Cédigo Procesal Constitucional:
“El demandante puede solicitar al Tribunal [Constitucional] la suspen-
sion de la disposicion, resolucion o de conflicto: cuando se promueva un
conflicto constitucional con motivo de una disposicién, resolucién o acto
cuya impugnacion estuviese pendiente ante cualquier juez o Tribunal,
éste podré suspender el procedimiento hasta la resoluciéon del Tribunal
Constitucional”. En el caso de autos (Exp. N.° 06-2019-CC/TC), el conflicto
competencial (cuaderno principal) lo present6 en la mesa de partes del
Tribunal Constitucional el Congreso de la Reptblica el dia 10 de octubre
de 2019.

El Tribunal Constitucional, con fecha 29 de octubre de 2019, emitié
el auto de calificaciéon 1, mediante el cual se resuelve “admitir a trdmite
la demanda de Conflicto Competencial y correr traslado de la misma al
Poder Ejecutivo”. Hasta alli, sin entrar en detalle sobre los fundamentos
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de los votos de los magistrados, no hay ningan problema, y en clave
procedimental, todo esté claro.

El problema que se acarrea, en nuestro sentir, es en el cuaderno

cautelar, que también se present6 la solicitud el 10 de octubre del afo en
curso. Veamos. El mismo dia 29 de octubre de 2019, que admite a tramite
la demanda, el Alto Tribunal dicta el Auto Medida Cautelar 2, resolviendo:
“Declarar Improcedente la solicitud de medida cautelar”. Frente a tal
decision, surgen varias interrogantes:

a)

b)

d)

Adviértase, ante todo, que no estamos cuestionando los fundamentos
que invoca el Alto Tribunal para declarar improcedente la medida
cautelar de tipo innovativa. Ello mereceria otro ensayo que, por lo
deméds, por ahora no es nuestro propoésito. En lo que si hemos de
poner énfasis (practica constitucional) es en la forma como se rechazé
la medida cautelar. Las fechas no enganan.

Resulta preocupante, con lo cual se estd creando jurisprudencia
contradictoria. El propio Tribunal Constitucional sefiala que los
presupuestos estan apelotonados en el articulo 15 del Cédigo Procesal
Constitucional —exigible también para el Proceso de Amparo, por
citar un ejemplo—, como se explica que sin adjuntar a la medida
cautelar el auto admisorio —requisito sine qua non, por ejemplo, para
adjuntar en Proceso de Amparo—, se rechace la medida cautelar en el
proceso competencial, maxime si el Tribunal Constitucional resolvié
el mismo dia —29 de octubre de 2019 — el cuaderno principal y la
medida cautelar.

Lo més sensato —maéxime tratandose del “especial impacto” que
contiene el petitorio y que trasuntard mas adelante en el fondo del
asunto expresado en la sentencia constitucional — hubiera sido que
el Tribunal Constitucional califique primero el cuaderno principal
y notifique a las partes el auto admisorio.

Y luego, en el cuaderno cautelar la parte demandante (Congreso de
la Reptblica) previamente a la admision acompafie copia del auto
admisorio del Conflicto Competencial para recién resolver el tramite
procedimental. jNo se trata, desde luego, de ritualismos o forma-
lismos juridico-procesales constitucionales! Con lo cual se cumplia,
al igual que en el cuaderno cautelar del proceso de amparo, con los
requisitos exigibles.
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8)

h)

III.
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Es cierto que ahi se presenta un vacio en el Cédigo Procesal
Constitucional relacionado con los requisitos y trdmite a seguir en
la medida cautelar tratdndose del Proceso Competencial, a mayor
abundamiento teniendo en cuenta que es un proceso que se tramita
en instancia tnica, a diferencia del Proceso de Amparo, por ejemplo.

Influy6 mucho en esta decisién del Tribunal Constitucional el hecho de
que la parte demandante (Congreso de la Republica) haya presentado
a la mesa de partes del Tribunal Constitucional el mismo dia —10
de octubre de 2019 — el cuaderno principal y el cuaderno cautelar,
conforme se desprende de su lectura y con los sellos de recepcion.
Falt6 un poco mas de experiencia en el ejercicio de la profesién y en
la préctica constitucional que se complementa inexorablemente con
la doctrina constitucional jurisprudencial.

Subrayese que no estamos cuestionando el contenido de la decision
que adopt6 el Tribunal Constitucional para rechazar la medida
cautelar, sino una cuestion elemental, de la que hasta ahora nadie
se ha dado cuenta. Es decir, para tramitar una medida cautelar, ora
en un Proceso Competencial, hay que acompanar el auto admisorio.
La parte demandante (Congreso de la Reptublica) no lo adjunté y el
Tribunal Constitucional se apresur6 a su rechazo.

Surge otra interrogante: ;Puede la parte demandante (Congreso de
la Reptublica) presentar otra medida cautelar adjuntando ahora el
auto admisorio? Por supuesto que si. Antes tendra que solicitarle al
Tribunal Constitucional que deje sin efecto el Auto de Calificacion
N.°2 (Cuaderno Cautelar) por cuanto se calific6 a ritmo prusiano sin
haber exigido prima facie que se acompaiie al pedido cautelar el auto
admisorio. ;Qué dira el Tribunal Constitucional? ; Cémo resolveria?
Lo dejamos como una hipétesis de trabajo.

CONCLUSIONES VALORATIVAS

Teniendo al frente el Auto de Calificaciéon N.° 1, creemos que el
Conflicto Competencial, materia de atencion, sera declarado infun-
dado. De su contenido es facil inferir que no tendrd mayor suerte en
sede constitucional. Al final, seguramente que se argiiird la sustraccion
de la materia. Por ejemplo, no se puede modificar o interrumpir el
periodo electoral. ;Y como queda el acto lesivo? El tiempo es tirano
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Iv.

y, como tal, quedara corto, peor todavia que el trdmite para contestar
la demanda del proceso competencial es de 30 dias. Y el cronograma
electoral establece que las elecciones son el 26 de enero de 2020, segtin
la Resoluciéon N.o 0155-2019-JNE, que aprueba el cronograma electo-
ral para las elecciones congresales extraordinarias 2020, emitida por
el Jurado Nacional de Elecciones, por lo cual resulta dificil declarar
nulo el Decreto Supremo N.° 165-2019-PCM emitido por el Poder
Ejecutivo que declar¢ la disolucion del Congreso de la Republica.

Y en cuanto respecta al auto de medida cautelar 2, de su lectura se
desprende que hay un ejercicio mental innecesario por parte de los
magistrados del Tribunal Constitucional. quienes en vez de verificar
primero si se acompafié el auto admisorio, resolvieron de manera
apresurada dejando un preocupante precedente, por cuanto con esa
misma l6gica, en los procesos de Amparo, los demandantes citando el
auto de medida cautelar N.° 2, solicitardn dicha medida sin adjuntar
el admisorio de la demanda. En la practica, todo puede darse.
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I.2.

I1.

IL.1.

En tal sentido, se revocé el mandato parlamentario de los congre-
sistas que no integraban la Comisién Permanente y se convocé a
elecciones inmediatas para un nuevo Congreso para el 26 de enero
de 2020, con la finalidad de que se complete el periodo constitucional
del Congreso disuelto.

ANALISIS.

Introduccién

IL.1.1.Partiendo de las circunstancias descritas previamente, procede reali-

zar el analisis sobre las funciones que, durante el periodo que media
entre la disoluciéon del Congreso elegido para el periodo del 2016 al
2021 y la entrada en funciones del Congreso que sera elegido para
el periodo entre el 2020 y el 2021, tiene la Comisién Permanente del
Congreso y la Subcomision de Acusaciones Constitucionales.

I1.1.2.Uno de los rasgos mas destacables del pensamiento politico contem-

pordneo, heredero de las ideas de la Ilustracion que inspiraron la
Independencia de los Estados Unidos y la Revolucion Francesa, es la
organizacion racionalizada y limitada del poder y que se ha plasmado
en la llamada teoria de la separacion de los poderes como elemento
esencial de una democracia y de la organizacion constitucional del
moderno Estado de derecho. Si el absolutismo se caracterizaba por
una concentracién de un poder sin limites en la persona del monarca,
la democracia se basaba en las ideas liberales del Siglo XVIII que
postularon la necesidad de asignar las funciones estatales a conjun-
tos de 6rganos separados, independientes y equilibrados entre si.
De tal suerte, como ha resaltado Loewenstein, la separacion de
poderes —-en tanto instrumento fundamental para la consecucién del
objetivo constitucional de asegurar la organizacion racionalizada y
la limitacién del Estado- es un integrante imprescindible del bagaje
estandar del constitucionalismo, del dogma mas sagrado de la teoria
y préactica constitucionales .

196

SOLOZABAL ECHEVARRIA, Juan José. “Sobre el Principio de la Separacién de
Poderes”. En: Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca) N.° 24. Noviembre -
diciembre de 1981.



ANALISIS SOBRE LAS FUNCIONES CORRESPONDIENTES. ..

I1.1.3.Desde la idea primigenia de Locke, ese temor de que se concentre en

una sola persona la facultad de hacer las leyes y el poder de ejecu-
tarlas en pro de su propio interés en desmedro del bien comtn, a la
compleja elucubracion de Montesquieu, que resalté la necesidad de
distribuir entre personas distintas los poderes de hacer las leyes, de
ejecutarlas y el de juzgar, la separacién de poderes ha sido uno de
los componentes mds importantes del constitucionalismo contem-
poraneo; aunque no siempre ha sido entendido de la misma manera
cual es su ambito de aplicacion.

I1.1.4.Siguiendo a Gémez @, la separacion de poderes trae aparejados tres

(@)

componentes principales:

Principio de Division del Poder @), por el cual, el ejercicio del poder
politico del Estado debe dividirse en distintas funciones o competen-
cias distinguibles unas de otras. Se trata de promover un gobierno
mixto, donde el ejercicio del poder se divida funcionalmente, eviden-
ciando con ello su caracter instrumental.

Principio de Separacién entre Poderes, que aboga por que las
funciones en las que se ha dividido el poder sean ejercidas por
personas, 6rganos o ramas separadas, distinguibles y sin solapa-
miento entre ellas. Asi, a partir de una separacion estricta entre
los 6rganos funcionales del poder se lograra un equilibrio entre
ellos, evitando su concentracion y sus posibles excesos ®. En ese
sentido, “las precisas competencias de cada poder publico deberdn
estar expresa y taxativamente establecidas en los textos constitucio-
nales, y en virtud del principio de legalidad, cualquier actuacién

GOMEZ VELASQUEZ, Alejandro. “La separacién de poderes y su
influencia en la arquitectura constitucional del Estado contempora-
neo”. Ponencia preparada para el VIII Congreso Latinoamericano
de Ciencia Politica, organizado por la Asociaciéon Latinoamericana
de Ciencia Politica (ALACIP). Pontificia Universidad Catolica del
Perd. Lima, 22 al 24 de julio de 2015.

GUASTINI, Riccardo (2001) Estudios de teoria constitucional. Ciudad
de México, Universidad Nacional Auténoma de México. p. 59.
BELLAMY, Richard (2007) Political Constitucionalism: A republican
Defense of the Constitucionality of Democracy. New York, Cambridge
University Press. p. 209.
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(ii)

por fuera de ellas podra ser declarada como invélida e ilegal por
exceso en la competencia atribuida (...). En ese sentido, el princi-
pio de la separacién de poderes proscribe no solo la prevalencia
sino también la injerencia de cualquier poder sobre otro, ya que lo
que esté en juego es el equilibrio, es decir, la garantia de un poder
autolimitado por sus mismos compartimientos” ©.

Principio de Frenos y Contrapesos, el cual, ademas de reconocer la
conveniencia de adoptar los otros dos principios, resalta la importancia
de que los poderes concurran ordinariamente en las competencias
o funciones de otro, permitiendo que un poder controle o vete las
acciones de otros y que existan relaciones de colaboracién entre las
distintas ramas del poder ptiblico en el ejercicio de sus competencias ©.

I1.1.5.Para los efectos del presente Informe conviene destacar los controles

§.

que corresponden tanto al Poder Legislativo cuanto al Poder Ejecutivo,
como expresiones del Principio de Frenos y Contrapesos y, por tanto,
garantia del presupuesto democratico de division de poderes.

Controles del Congreso de la Reptublica.

I1.1.6.En primer lugar, tenemos al control preventivo, vale decir, el rela-

cionado con la obligacién del Presidente del Consejo de Ministros
de concurrir al Congreso dentro de los treinta (30) dias de haber
asumido sus funciones, para exponer y debatir la politica general
del gobierno y las principales medidas que requiere su gestién;
conforme lo previsto en el Art. 130° de la Constitucién. En tal caso,
el control parlamentario se materializa a través del denominado
“voto de investidura”, vale decir, el sometimiento obligatorio como
cuestion de confianza de dicha presentacion.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 130°. - Dentro de los treinta dias de haber asumido sus funcio-
nes, el Presidente del Consejo concurre al Congreso, en compafia de
los demas ministros, para exponer y debatir la politica general del
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gobierno y las principales medidas que requiere su gestion. Plantea
al efecto cuestion de confianza. Si el Congreso no esta reunido, el
Presidente de la Reptblica convoca a legislatura extraordinaria”.

I1.1.7.En segundo lugar, tenemos los controles funcionales sobre la conducta

(i)

(iii)

politica del gobierno, los actos de las autoridades estatales y el ejer-
cicio de las facultades legislativas del Poder Ejecutivo, conforme se
pasa a desarrollar sin tardar mucho.

Las invitaciones a los Ministros de Estado para informar ante el
Congreso, sea ante el Pleno o ante una Comision.

La estacién de preguntas, para cuyo efecto el Presidente del Consejo
de Ministros o, cuando menos, un Ministro debe concurrir periédi-
camente a las sesiones plenarias del Congreso para responder a las
preguntas formuladas por los congresistas.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 129°. - El Consejo de Ministros en pleno o los ministros por
separado pueden concurrir a las sesiones del Congreso y participar
en sus debates con las mismas prerrogativas que los parlamentarios,
salvo la de votar si no son congresistas.

Concurren también cuando son invitados para informar. El
Presidente del Consejo o uno, por lo menos, de los ministros concu-
rre periddicamente a las sesiones plenarias del Congreso para la
estacion de preguntas”.

Las solicitudes de informacién a los Ministros de Estado y demas
funcionarios de la Administracion Estatal, sobre temas de interés
publico, las cuales no pueden versar, en principio, sobre procesos
judiciales en tramite.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 96°. - Cualquier representante a Congreso puede pedir a los
Ministros de Estado, al Jurado Nacional de Elecciones, al Contralor
General, al Banco Central de Reserva, a la Superintendencia de Banca,
Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones, a los
Gobiernos Regionales y Locales y a las instituciones que sefiala la
ley, los informes que estime necesarios.
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El pedido se hace por escrito y de acuerdo con el Reglamento del
Congreso. La falta de respuesta da lugar a las responsabilidades
de ley”.

El control del ejercicio de la legislacion delegada y de los decretos
de urgencia.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 104°. - El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad
de legislar, mediante decretos legislativos, sobre la materia especifica y
por el plazo determinado establecidos en la ley autoritativa.

No pueden delegarse las materias que son indelegables a la
Comision Permanente.

Los decretos legislativos estdn sometidos, en cuanto a su promulgacién,
publicacion, vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para
laley.

El Presidente de la Republica da cuenta al Congreso o a la Comisién
Permanente de cada decreto legislativo”.

“Art. 118°. - Corresponde al Presidente de la Reptblica:

19.Dictar medidas extraordinarias, mediante decretos de urgencia con
fuerza de ley, en materia econémica y financiera, cuando asi lo requiere
el interés nacional y con cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso
puede modificar o derogar los referidos decretos de urgencia.

(..

IL.1.8.En tercer lugar, se encuentran los controles represivos, los cuales

()
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pasamos a enumerar del modo mas conciso posible.
La interpelacién a los Ministros de Estado, que puede tener como

consecuencia la mocién de censura al Ministro Interpelado.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 131°. - Es obligatoria la concurrencia del Consejo de Ministros,
o de cualquiera de los ministros, cuando el Congreso los llama
para interpelarlos.
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(iif)

(iv)

La interpelaciéon se formula por escrito. Debe ser presentada por
no menos del quince por ciento del namero legal de congresistas.
Para su admision, se requiere el voto del tercio del ntimero de repre-
sentantes héabiles; la votacidén se efectiia indefectiblemente en la
siguiente sesion.

El Congreso sefala dia y hora para que los ministros contesten la
interpelacion. Esta no puede realizarse ni votarse antes del tercer dia
de su admisién ni después del décimo”.

La mocién de censura al Ministro interpelado o del Consejo de
Ministros, en cuyo caso debe renunciar el Ministro censurado o el
Consejo de Ministros.

El rechazo de la cuestion de confianza, planteada por iniciativa minis-
terial, en cuyo caso el Ministro al que se ha denegado la confianza
también debe renunciar.

El rechazo de la cuestion de confianza, planteada por el Presidente
del Consejo de Ministros en nombre del Consejo. En este caso se
produce la crisis total del gabinete y todos los Ministros que lo
integran deben renunciar.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 132° - El Congreso hace efectiva la responsabilidad poli-
tica del Consejo de Ministros, o de los ministros por separado,
mediante el voto de censura o el rechazo de la cuestion de
confianza. Esta tultima s6lo se plantea por iniciativa ministerial.

Toda mocién de censura contra el Consejo de Ministros, o contra
cualquiera de los ministros, debe ser presentada por no menos
del veinticinco por ciento del ntimero legal de congresistas. Se
debate y vota entre el cuarto y el décimo dia natural después de
su presentaciéon. Su aprobacion requiere del voto de mas de la
mitad del ntimero legal de miembros del Congreso.

El Consejo de Ministros, o el ministro censurado, debe renunciar.

El Presidente de la Reptblica acepta la dimisién dentro de las setenta
y dos horas siguientes.
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La desaprobacién de una iniciativa ministerial no obliga al minis-
tro a dimitir, salvo que haya hecho cuestion de confianza de
la aprobacion”.

“Art. 133°. - El Presidente del Consejo de Ministros puede plantear
ante el Congreso una cuestién de confianza a nombre del Consejo.
Si la confianza le es rehusada, o si es censurado, o si renuncia o es
removido por el Presidente de la Reptiblica, se produce la crisis total
del gabinete”.

La actuacion de las denominadas Comisiones de Investigacion
del Congreso.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 97°. - El Congreso puede iniciar investigaciones sobre cualquier
asunto de interés publico. Es obligatorio comparecer, por requeri-
miento, ante las comisiones encargadas de tales investigaciones, bajo
los mismos apremios que se observan en el procedimiento judicial.

Para el cumplimiento de sus fines, dichas comisiones pueden acce-
der a cualquier informacién, la cual puede implicar el levantamiento
del secreto bancario y el de la reserva tributaria; excepto la informa-
cién que afecte la intimidad personal. Sus conclusiones no obligan a
los 6rganos jurisdiccionales”.

I1.1.9.El procedimiento de acusacion constitucional, mediante el cual se
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realiza el antejuicio de los altos funcionarios del Estado.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 99°. - Corresponde a la Comision Permanente acusar ante
el Congreso: al Presidente de la Republica; a los representan-
tes a Congreso; a los Ministros de Estado; a los miembros del
Tribunal Constitucional; a los miembros del Consejo Nacional de la
Magistratura; a los vocales de la Corte Suprema; a los fiscales supre-
mos; al Defensor del Pueblo y al Contralor General por infraccion de
la Constitucién y por todo delito que cometan en el ejercicio de sus
funciones y hasta cinco afios después de que hayan cesado en éstas”.

“Art. 100° - Corresponde al Congreso, sin participacion de la
Comisién Permanente, suspender o no al funcionario acusado
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o inhabilitarlo para el ejercicio de la funcién publica hasta por
diez afos, o destituirlo de su funcién sin perjuicio de cualquiera
otra responsabilidad.

El acusado tiene derecho, en este tramite, a la defensa por si mismo
y con asistencia de abogado ante la Comision Permanente y ante el
Pleno del Congreso.

En caso de resolucion acusatoria de contenido penal, el Fiscal de la
Nacion formula denuncia ante la Corte Suprema en el plazo de cinco
dias. El Vocal Supremo Penal abre la instruccién correspondiente.

La sentencia absolutoria de la Corte Suprema devuelve al acusado
sus derechos politicos.

Los términos de la denuncia fiscal y del auto apertorio de instruc-
cién no pueden exceder ni reducir los términos de la acusacién
del Congreso”.

II.2. Controles del Presidente de la Reptblica.

II.2.1.En primer lugar, se encuentra el denominado “veto presidencial”,
es decir, la facultad del Presidente de la Reptblica de hacer observa-
ciones sobre el todo o un parte de la Ley aprobada en el Congreso,
el cual puede modificar la Ley conforme a las observaciones presi-
denciales o insistir en el texto que originalmente aprobé. En el caso
de la Constitucién del Perd, se trata de un veto parcial, ya que una
ley originalmente vetada por el Presidente de la Republica puede
ver laluz legislativa si el Congreso la vuelve a votar con un quorum
especial a través del procedimiento de “insistencia”, en cuyo caso la
ley asi aprobada es promulgada directamente por el Congreso de la
Republica sin la participacion ulterior del Presidente de la Reptublica.

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 108°. - La ley aprobada segun lo previsto por la Constitucién,
se envia al Presidente de la Reptublica para su promulgacién dentro
de un plazo de quince dias. En caso de no promulgacién por el
Presidente de la Reptblica, la promulga el Presidente del Congreso,
o el de la Comisién Permanente, segin corresponda.
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Si el Presidente de la Reptuiblica tiene observaciones que hacer sobre
el todo o una parte de la ley aprobada en el Congreso, las presenta a
éste en el mencionado término de quince dias.

Reconsiderada la ley por el Congreso, su Presidente la promulga,
con el voto de mas de la mitad del ntiimero legal de miembros
del Congreso”.

I1.2.2.En segundo lugar, se encuentra la disoluciéon del Congreso, que es

una institucién propia de la practica constitucional briténica y de las
formas parlamentarias de gobierno que, inicialmente, constituia un
medio de coercién del Monarca contra los miembros del Parlamento.
Con el surgimiento del Estado de Derecho, a finales del Siglo XVIII,
se convirtié en un mecanismo que permitia al Jefe de Gobierno
trasladar al pueblo el arbitrio de los conflictos entre el Parlamento
y el Ejecutivo .

I1.2.3. En un sistema mixto, esencialmente presidencial, pero con caracteris-

ticas parlamentarias, como el nuestro, se debe tener en cuenta que el
ejercicio de esta atribucion se da en un contexto en el cual la conduccién
del Gobierno no corresponde al Presidente del Consejo de Ministros,
sino al Presidente de la Reptblica, pero, a la vez, este no tiene respon-
sabilidad politica de su gestién. Partiendo de estos supuestos, se ha
sostenido que el resultado de la disolucién del Congreso no puede
ser otro que el fortalecimiento excesivo de la figura presidencial en
desmedro de la institucion parlamentaria ©.

I1.2.4.Asi, a criterio de Valega, parece indudable que la inserciéon de la

figura constitucional de la disolucién parlamentaria -que tiene su
antecedente en la facultad presidencial de disolver la Camara de
Diputados prevista en el art. 227° de la Constitucién de 1979 ©)- se
encuentra indudablemente destinada a fortalecer la figura presidencial
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CARPIO MARCOS, Edgar. “Disolucién del Congreso”. En: GUTIERREZ
CAMACHO, Walter (Director) (2015) La Constitucion comentada.
Tomo III. Tercera Edicion. Lima, Gaceta Juridica.

Ibid. p. 569.

Constitucién Politica de 1979.

“Art. 227° - El Presidente de la Republica esta facultado para disolver la Camara de
Diputados se esta ha censurado o negado confianza a tres Consejos de Ministros”.
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en desmedro del Congreso, castigando o sancionando a este tltimo por
el ejercicio de las practicas democraticas de control como la censura o
la denegacion de confianza, que fueron materia del acapite anterior .

I1.2.5.En modo atin mas critico, con respecto a la facultad presidencial

de disolucion del Parlamento, Paniagua apunt6 que “la institucién,
entre nosotros, conspira contra su propia légica, es decir, contra
el propésito que la inspira. No cabe, en efecto, el arbitraje popular
cuando es imposible licenciar al Presidente que es una de las partes
en conflicto” @,

I1.2.6.Mas alla de estos cuestionamientos, la facultad presidencial de diso-

lucion del Congreso constituye, en términos generales, un contrapeso
al ejercicio de las facultades parlamentarias de censura y denegacion
de confianza; que se encuentra expresamente regulada por el Art.
134° de la Constitucion, en los siguientes términos:

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 134° - El Presidente de la Reptiblica esta facultado para disol-
ver el Congreso si éste ha censurado o negado su confianza a dos
Consejos de Ministros.

El decreto de disolucién contiene la convocatoria a elecciones para
un nuevo Congreso. Dichas elecciones se realizan dentro de los
cuatro meses de la fecha de disolucion, sin que pueda alterarse el
sistema electoral preexistente.

No puede disolverse el Congreso en el dltimo afio de su mandato.
Disuelto el Congreso, se mantiene en funciones la Comision
Permanente, la cual no puede ser disuelta.

No hay otras formas de revocatoria del mandato parlamentario.

Bajo estado de sitio, el Congreso no puede ser disuelto”.

(10)

(11)

VALEGA, César “La responsabilidad politica del Gobierno en la
Constituciéon de 1993”. En: La Constitucion de 1993. Analisis y
comentarios. Serie Lecturas sobre Temas Constitucionales. N.° 10.
(1994) Lima, Comision Andina de Juristas. p. 200.

PANIAGUA CORAZAO, Valentin (2004) Libertad y verdad electoral.
Estudios electorales. Lima, Editorial San Marcos. p. 70.
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I1.2.7.Siguiendo a Carpio 2, partiendo de este enunciado constitucional,

(i)

(ii)

(vi)

se desprenden los requisitos y condiciones para el ejercicio de la
facultad presidencial de disolucién del Congreso, que detallamos
a continuacion:

La decision de disolver el Parlamento no estd sujeta a la sola discre-
cionalidad del Presidente de la Reptblica, ya que tinicamente puede
ejercerse cuando el Congreso de la Reptblica censure o deniegue la
confianza a dos Consejos de Ministros.

El decreto presidencial de disolucion debe contener necesariamente
la convocatoria a elecciones para un nuevo Congreso.

La eleccion parlamentaria debe realizarse dentro de los cuatro (4)
meses siguientes a la disolucion del Congreso. De lo contrario, por
expresa disposicion del art. 136° de la Constitucion, “el Congreso
disuelto se retne de pleno derecho, recobra sus facultades, y desti-
tuye al Consejo de Ministros. Ninguno de los miembros de este
puede ser nombrado nuevamente ministro durante el resto del
periodo presidencial”.

La disoluciéon del Congreso no puede efectuarse durante el daltimo
afio del mandato del Presidente de la Republica.

No se puede alterar el régimen legal en materia electoral preexistente
a la disolucién del Congreso.

La disolucién del Congreso no comprende a la Comision Permanente,
la cual, como desarrollaremos mas adelante, conserva el ejercicio de
sus funciones y atribuciones constitucional y legalmente establecidas.

(vil) No procede estado de sitio cuando se ha declarado el estado de sitio.

I1.2.8.Partiendo de estos fundamentos tedricos y normativos, pasaremos

I1.3.

a un breve analisis de la disolucién del Congreso decretada por el
Presidente Martin Vizcarra el pasado 30 de septiembre de 2019.

Disolucién del Congreso elegido para el periodo 2016 al 2021.

I1.3.1.Mediante Decreto Supremo N.° 165-2019-PCM, publicado en el

Diario Oficial El Peruano el 30 de septiembre de 2019, se dispuso
lo siguiente:

(12)
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“Art. 1°. - Disolucién del Congreso de la Reptblica

Disuélvase el Congreso dela Reptblica por haber negadola confianza
a dos Consejos de Ministros del gobierno elegido para el periodo
2016-2021, manteniéndose en funciones la Comisiéon Permanente.

Art. 2°. - Revocatoria del mandato parlamentario

Revoquese el mandato parlamentario de los congresistas que no
integran la Comisién Permanente. Carece de validez y eficacia juri-
dica todo acto relativo a la funciéon parlamentaria realizado por los
congresistas cuyo mandato ha sido revocado.

Art. 3°. - Convocatoria a elecciones

Convoquese a elecciones para un nuevo Congreso, para el dia
domingo 26 de enero de 2020, para que complete el periodo cons-
titucional del Congreso disuelto, incluida la Comisién Permanente.

Art. 4°. - Refrendo

El presente Decreto Supremo es refrendado por el Presidente del
Consejo de Ministros”.

I1.3.2.De la revision del referido Decreto Supremo de disolucién del

(@)

Congreso, es posible advertir lo siguiente:

En los Considerandos Segundo y Tercero se sustenta que existieron
dos denegatorias de confianza al Consejo de Ministros: (i) La primera
tuvo lugar el 27 de septiembre de 2017, cuando el Congreso de la
Reptblica denego la confianza al Consejo de Ministros presidido por
el Sr. Fernando Zavala Lombardi en el mandato del Presidente Pedro
Pablo Kuczynski; y (ii) La segunda, el 30 de septiembre de 2019; en el
entendido que la negativa de los congresistas de suspender el proce-
dimiento de seleccion de los magistrados del TC era una denegatoria
de la cuestién de confianza solicitada por el Presidente del Consejo
de Ministros, Sr. Salvador del Solar Labarthe, para que se justifique
o adectie dicho procedimiento antes de continuar con la votacion, ya
durante el mandato del Presidente Martin Vizcarra.

En primer lugar, ya de por si es harto discutible enlo que se refiere a la
acumulacion de denegatorias de confianza por parte del Parlamento,
se debe advertir que, en caso del Sr. Zavala Lombardi, se produjo
durante el mandato del Sr. Pedro Pablo Kuczynski Godard, mientras
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que, en el caso del Sr. del Solar Labarthe, y esto resulta méas que
controvertido, la denegatoria habria tenido lugar en el gobierno del
Sr. Martin Vizcarra Cornejo. Es cierto que el Sr. Vizcarra fue elegido
como Vicepresidente del Sr. Kuczynski, pero de ello no se desprende
que el gobierno del Sr. Vizcarra sea el mismo que encabez6 el Sr.
Kuczynski hasta su renuncia, producida el 21 de marzo de 2018,
ya que la negacién de confianza se hace sobre quien representa al
poder ejecutivo (el presidente) pero recae en la responsabilidad
del Presidente del Consejo de Ministros, ya que el Presidente de la
Reptblica es irresponsable politicamente.

Cabe recordar que nuestro modelo constitucional mixto es, esen-
cialmente, el de un presidencialismo atenuado por ciertos rasgos
parlamentarios. De manera general, entiende por presidencialismo
a “una forma de gobierno o régimen politico donde - en estricto -
el Presidente es, a la vez, Jefe de Estado, Jefe de Gobierno en una
Reptblica y quien personifica a la Nacién” ®. Partiendo de este
basamento, una correcta interpretacion de los arts. 110° y 115° de
la Constitucion ™ revela que, solo después de producirse el impe-
dimento de continuidad en el cargo del Presidente de la Reptblica,
el Vicepresidente de la Reptiblica asume sus funciones como Jefe de
Estado y de Gobierno y consecuente personificacién de la Nacion.

13)

(14)
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CASTILLO FREYRE, Mario. “Régimen presidencial. Requisitos para
postular al cargo de Presidente”. En: GUTIERREZ CAMACHO,
Walter (Director) (2015) La Constitucion comentada. Tomo III. Tercera
Edicién. Lima, Gaceta Juridica. p. 366.

Constitucion Politica del Estado.

“Art. 110°.- El Presidente de la Reptblica es el Jefe del Estado y personifica a la
Nacion. Para ser elegido Presidente de la Reptuiblica se requiere ser peruano por
nacimiento, tener mas de treinta y cinco afios de edad al momento de la postula-
cién y gozar del derecho de sufragio”. [Resaltado nuestro]

“Articulo 115°.- Por impedimento temporal o permanente del Presidente de
la Reptblica, asume sus funciones el Primer Vicepresidente. En defecto de
éste, el Segundo Vicepresidente. Por impedimento de ambos, el Presidente del
Congreso. Si el impedimento es permanente, el Presidente del Congreso convoca
de inmediato a elecciones. Cuando el Presidente de la Republica sale del territorio
nacional, el Primer Vicepresidente se encarga del despacho. En su defecto, lo hace
el Segundo Vicepresidente”. [Resaltado nuestro]
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Por lo tanto, para los efectos del ejercicio de la facultad presiden-
cial de disolucién del Parlamento no podrian sumarse validamente
la denegatoria de confianza al Consejo de Ministros presidido por
el Sr. Zavala y la pretendida denegatoria de confianza al Consejo
de Ministros del cual el Sr. del Solar fue Presidente. Reiteramos,
habiéndose producido en gobiernos distintos, no podian compu-
tarse conjuntamente en miras de la aplicacion del art. 134° de nuestra
Carta Magna.

En segundo lugar, en cuanto a las materias que pueden ser someti-
das a cuestion de confianza, es necesario recordar que el art. 130° de
la Constitucion establece que el Presidente del Consejo de Ministros
plantea obligatoriamente cuestion de confianza en la exposicién al
Congreso de la politica general del gobierno y las principales medi-
das que requiere su gestion, que debe realizar dentro de los treinta
(30) dias de haber asumido sus funciones. Fuera de este supuesto,
no existe ninguna previsiéon constitucional sobre las materias que
pueden ser sometidas a cuestion de confianza.

Por lo cual, a criterio del TC, “la cuestién de confianza que pueden
plantear los ministros ha sido regulada en la Constitucién de manera
abierta, con la clara finalidad de brindar al Poder Ejecutivo un amplio
campo de posibilidades en busca de respaldo politico por parte del
Congreso, para llevar a cabo las politicas que su gestion requiera” @.

Empero, siendo la eleccién de los magistrados del TC una potes-
tad que el art. 201° de nuestra Carta Magna reserva expresamente
al Congreso de la Reptblica), resulta discutible que este tema
pueda ser considerado como una materia conformante de la poli-
tica de gestion del gobierno y, por tanto, susceptible de ser sometido

Sentencia recaida en el Expediente N.° 0006-2018-P1/TC, Fundamento
Septuagésimo Sexto.

Constitucion Politica del Estado

“Articulo 201°. - (...)

Los miembros del Tribunal Constitucional son elegidos por el Congreso
de la Reptuiblica con el voto favorable de los dos tercios del niimero legal de
sus miembros. No pueden ser elegidos magistrados del Tribunal Constitucio-
nal los jueces o fiscales que no han dejado el cargo con un afio de anticipacién”.
[Resaltado nuestro]

209



ANIBAL QUIROGA LEON

(i

210

a confianza por parte del Presidente del Consejo de Ministros,
conforme lo sefialado por el Supremo Intérprete de la Constitucion.

En tercer lugar, especificamente en lo referido a la denegacién de
confianza supuestamente producida el 30 de septiembre de 2019, es
necesario puntualizar que, tal como se desprende de los arts. 132° y
133° de la Constitucion, el planteamiento de la confianza, por parte
del Presidente del Consejo de Ministros o por un Ministro de una
determinada cartera, y su denegacién por parte del Congreso, impli-
can actos de manifestacion expresa de voluntad de, por un lado,
someter un asunto determinado a la decisién del Parlamento dentro
de los cauces constitucionales y legales, y, por el otro, de brindar
o denegar la confianza asi solicitada. Ninguna de las disposicio-
nes constitucionales antes referidas contiene prevision alguna que
asigne al silencio o al comportamiento material del Congreso o del
Consejo de Ministro algtin sentido para tales efectos. En el caso en
particular se debe anotar, ademads, que la confianza solicitada por
el entonces Presidente del Consejo de Ministros, Sr. del Solar, fue
explicitamente otorgada por el Congreso, quien decidi6, ademas no
continuar con el proceso de elecciéon de los miembros del TC, en los
mismos momentos en los cuales el Presidente de la Reptblica, Sr.
Vizcarra, anunciaba la disolucion del Parlamento.

Al respecto, es necesario resaltar que, conforme fue expresado en
el Pronunciamiento N° 25/DP/2019, del 30 de septiembre de 2019,
de la Defensoria del Pueblo, la interpretacién del Presidente de la
Reptblica, segtin la cual se deneg6 en los hechos la cuestion de
confianza que solicit, “se aleja dela Constitucion”. Del mismo modo,
la inconstitucionalidad de dicha argumentacién ha sido acotada
por la Confederaciéon Nacional de Instituciones Empresariales
(CONFIEP) en un comunicado emitido en la misma fecha, desta-
cando que se habia disuelto en Congreso de la Republica sobre la
base de una interpretacion y no de criterios objetivos y verificables.

En el Considerando Cuarto, se sefiala que el Decreto de disolucién
es refrendado por el Presidente de la Reptiblica y por el Presidente
del Consejo de Ministros, pero no se encuentra refrendado por
los Ministros de Estado; lo que, unido al hecho que los miembros
del gabinete fueron designados varios dias después de disuelto el
Parlamento, evidencia que, en realidad, al 30 de septiembre de 2019,
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no existia ningtin Consejos de Ministros, que pudiera ser presi-
dido por el Sr. Zevallos. A mayor abundamiento, dada la falta de
responsabilidad politica del Presidente de la Reptblica adoptada por
nuestra norma constitucional, resulta imprescindible que sus actos
sean refrendados por el Consejo de Ministros y, con mayor razén,
tratdndose del ejercicio de facultades que tienen una naturaleza de
particular incidencia sobre el equilibrio de poderes.

I1.3.3.Estando lo expuesto, es posible inferir que el Decreto Supremo N.°

165-2019-PCM, mediante el cual se disolvié el Congreso, infringio
el Art. 134° de la Constitucion, toda vez que: (i) En el gobierno del
actual Presidente de la Reptblica no se ha producido la censura o
denegatoria de confianza de dos Consejos de Ministros; (ii) La suspen-
sion del proceso de eleccién de los magistrados del TC, ademas de
referirse a una materia de exclusiva competencia del Congreso, no
constituye una materia de politica general del gobierno que pueda
ser sometida a cuestion de confianza; (iii) No existe denegacion
factica de la confianza a un Ministro o al Consejo de Ministros, ya
que siempre debe ser expresa; y (iv) El Decreto de disolucién fue
emitido sin que existiese, propiamente, un Consejo de Ministros
que remplazara al que habria incurrido en crisis al, supuestamente,
haberse denegado la confianza al presidido por el Sr. del Solar

II.4. Funcionamiento de la Comisién Permanente.

I1.4.1.Partiendo de las bases normativas y teéricas anteriormente expues-

tas, pasamos a dilucidar la materia de la consulta formulada, vale
decir, determinar las funciones que corresponden a la Comisiéon
Permanente y a la Subcomisién de Acusaciones Constitucionales
durante el periodo de interregno parlamentario producido por la
disoluciéon del Congreso.

I1.4.2. A este respecto, en el Acédpite V.4 “Control politico posterior” del

Informe Legal N.°389-2019-JUS/ DGDNCR, del 7 de octubre de 2019,
suscrito por la Direccién General de Desarrollo Normativo y Calidad
Regulatoria del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos 7,

17)

Presentado en la misma fecha al Viceministerio de Justicia, en
atencion al Oficio N.° 248-2019-JUS/GA y la Hoja de Tramite N.°
697291-2019USC.
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denominado “Opinién Juridica sobre los alcances de los Decretos de
Urgencia que podra emitir el Poder Ejecutivo durante el interregno
parlamentario”, se infiere que durante el interregno parlamentario
“la funcién examinadora de la Comisién Permanente debiera mate-
rializarse en un dictamen donde se plasmara su parecer respecto a
los Decretos de Urgencia emitidos” para, una vez instalado el nuevo
Congreso, elevar los Decretos de Urgencia conjuntamente con “el
dictamen que ha elaborado en el que evalta su pertinencia”.

I1.4.3.Por otra parte, en lo que concierne a las materias de los Decretos

de Urgencia durante el interregno parlamentario, en el precitado
Informe Legal se sefiala que, ante la necesidad de prevenir el perjui-
cio concreto o potencial a la sociedad y el Estado que implicaria
esperar la instalacion del nuevo Congreso, debe interpretarse de
manera amplia el precepto contenido en el art. 135° de nuestra Carta
Magna, que faculta al Poder Ejecutivo para legislar mediante decretos
de urgencia.

I1.4.4.De este modo, como se concluye en el referido Informe Legal, los

decretos de urgencia emitidos durante el interregno constitucional no
se sujetan a las disposiciones previstas en el inc. 19 del art. 118° de la
Constitucion, segtin las cuales los decretos de urgencia deben versar
sobre materia econdmica financiera y deben ser dictados cuando asi
lo requiera el interés nacional. Se resalta, con relacion a ello, que “no
existe una restriccion de que la materia a regular mediante estos (...)
tenga que versar sobre materia econémica y financiera”.

I1.4.5.Las tinicas excepciones, segin el antedicho Informe Legal, radica-

rian en las materias de: (i) Reforma constitucional (art. 206° de la
Constitucién); (ii) Leyes orgénicas, salvo que se trate de contenidos
no organicos (art. 106° de la Constitucion); (iii) Tratados internacio-
nes (art. 56° de la Constitucion); (iv) Tratamiento tributario especial
para una determinada zona del pais (art. 79° de la Constitucion); y,
cualquier materia que requiera votacion calificada del Congreso.

I1.4.6.Sobre el particular, debemos efectuar algunas precisiones, empezando
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§.  Las funciones de la Comisiéon Permanente del Congreso durante el
interregno parlamentario.

I1.4.7.Como regla general, se debe partir del precepto constitucional
segun el cual el ejercicio de la facultad presidencial de disolucion
del Congreso no comprende, en ningin caso, al Presidente de la
Reptblica, especificamente previsto del siguiente modo en el Art.
134° de nuestra Carta Magna:

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 134°. - Disolucién del Congreso

Disuelto el Congreso, se mantiene en funciones la Comision
Permanente, la cual no puede ser disuelta.

(.-.)- [Resaltado nuestro]

I1.4.8.A partir de esta disposiciéon constitucional, se desprende que el
decreto de disolucién y el acto mismo de disolucién, en ningtn caso
afectan o tocan a la Comisién Permanente, esto es, a la Comision
Permanente en los términos en que esté disefiada y definida por la
propia Constitucion. Por lo tanto, no hay dos “comisiones perma-
nentes” en nuestro disefio constitucional, la del periodo “natural u
ordinario” de la Constitucién, y la del “interregno constitucional”
como se ha afirmado y en la practica se ha forzado en interpretar y
aplicar, por lo que sostenemos con todo fundamento que atin durante
el interregno parlamentario, la Comisién Permanente conserva las
atribuciones que le son conferidas por el art. 101° de la Constitucién,
conforme se vera a continuacion:

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 101°.- Atribuciones de la Comision Permanente

Los miembros de la Comisién Permanente del Congreso son elegi-
dos por éste. Su nimero tiende a ser proporcional al de los represen-
tantes de cada grupo parlamentario y no excede del veinticinco por
ciento del nimero total de congresistas.

Son atribuciones de la Comisién Permanente:
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1.  Designar al Contralor General, a propuesta del Presidente de
la Republica.
2. Ratificar la designacién del Presidente del Banco Central de Reserva

y del Superintendente de Banca, Seguros y Administradoras Privadas
de Fondos de Pensiones.

3. Aprobar los créditos suplementarios y las transferencias y habilita-
ciones del Presupuesto, durante el receso parlamentario.

4.  Ejercitar la delegacion de facultades legislativas que el Congreso le
otorgue. No pueden delegarse a la Comisién Permanente materias
relativas a reforma constitucional, ni a la aprobacién de tratados
internacionales, leyes orgénicas, Ley de Presupuesto y Ley de la
Cuenta General de la Reptblica.

5. Las demas que le asigna la Constitucién y las que le sefiala el
Reglamento del Congreso”.

I1.4.9.Con excepcion de la delegacion de facultades, que solo podria ejercerse
si el Congreso la hubiese otorgado con anterioridad a su disolucion
por parte del Presidente de la Reptblica, no existe ninguna duda
que, durante el interregno constitucional, la Comisién Permanente
podra ejercer no solo las facultades expresamente establecidas en
el Art. 101° de la Constitucién, sino también aquellas que le son
expresamente atribuidas por el Reglamento del Congreso, segtin
han sido reguladas, entre otros, por los arts. 42° al 46° del precitado
Cuerpo Normativo.

I1.4.10. Por idénticas consideraciones, se entiende que la Subcomision de
Acusaciones Constitucionales, en tanto emanado de la labor propia
de la Comision Permanente del Congreso, mantiene en el interregno
parlamentario aquellas funciones que sean compatibles con dicha
situacion especial; con lo cual querian excluidas tnicamente las
que se relacionan con la Subcomisién Acusadora que, durante el
funcionamiento ordinario del Parlamento, sustenta ante el Pleno la
correspondiente acusacion constitucional, como se infiere del art.
89° del Reglamento del Congreso.

I1.4.11. Consecuentemente, contrariamente a lo deslizado en el Informe Legal
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, en el transcurso del
interregno parlamentario corresponden a la Comisién Permanente
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todas aquellas atribuciones y funciones constitucionales y legales y
no solo la recepcién de los Decretos de Urgencia para opinién y pase
al préximo Congreso. Inclusive, sobre esta tltima funcién, no tiene
una indole meramente consultiva y de trdmite, sino corresponde a
un control pleno del ejercicio de la facultad presidencial prevista en
el inc. 19 del art. 118° de la Constitucion, conforme se desarrollara
en el siguiente acépite.

I1.4.12. Esta interpretacion resulta plenamente concordante con la expre-

sada por el TC en el Fundamento 10 del Auto 1 de Calificaciéon
recaido en el Expediente N.° 0006-2019-CC/TC, segtn la cual, “la
Comisién Permanente, durante el interregno parlamentario, conti-
nua ejerciendo sus funciones”, sin que esto quiera decir que tenga
las mismas facultades del Pleno del Congreso; posicién con la que
plenamente concordamos.

El control de los Decretos de Urgencia durante el interregno
parlamentario.

I1.4.13. La facultad del Presidente de la Reptblica de dictar medidas

19.

extraordinarias a través de la expedicién de Decretos de Urgencia
se encuentra expresamente prevista en el inc. 19 del art. 118° de la
Constitucion del siguiente modo:

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 118°. - Atribuciones del Presidente de la Republica.
Corresponde al Presidente de la Republica:

(..))

Dictar medidas extraordinarias, mediante decretos de urgencia con
fuerza de ley, en materia econémica y financiera, cuando asi lo requiere
el interés nacional y con cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso
puede modificar o derogar los referidos decretos de urgencia.

(...)". [Resaltado nuestro]

I1.4.14. Este control del Congreso ha sido regulado por el art. 19° del

Reglamento del Congreso del siguiente modo:
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REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

“Art. 91°. - Procedimiento de control sobre los decretos de urgencia.

El Congreso ejerce control sobre los Decretos de Urgencia dictados
por el Presidente de la Reptiblica en uso de la facultad que le concede
el inciso 19) del articulo 118 de la Constitucioén Politica, de acuerdo
con las siguientes reglas:

Dentro de las veinticuatro horas posteriores a la publicacién del
decreto de urgencia, el Presidente de la Reptublica dara cuenta por
escrito al Congreso o a la Comision Permanente, segtin el caso,
adjuntando copia del referido decreto.

Recibido el oficio y el expediente mediante el cual el Presidente de
la Reptblica da cuenta de la expedicion del decreto de urgenciay a
mas tardar el dia ttil siguiente, el Presidente del Congreso enviara
el expediente a la Comisiéon de Constitucion, para su estudio dentro
del plazo improrrogable de quince dias tutiles. La Comisién da
cuenta al Consejo Directivo del cumplimiento de esta atribucién
en el segundo dia atil siguiente a la aprobacién del dictamen. El
Presidente informa obligatoriamente al Pleno y ordena su publica-
cion en el Portal del Congreso, o en la Gaceta del Congreso o en el
Diario Oficial El Peruano.

La Comisién informante calificara si el decreto de urgencia versa
sobre las materias sefialadas en el inciso 19) del articulo 118 de la
Constitucion Politica y se fundamenta en la urgencia de normar
situaciones extraordinarias e imprevisibles cuyo riesgo inminente de
que se extiendan constituye un peligro para la economia nacional o
las finanzas publicas. En todo caso, presenta dictamen y recomienda
su derogatoria si considera que las medidas extraordinarias adop-
tadas mediante el decreto de urgencia no se justifican o exceden
el &mbito material sefialado en el inciso 19) del articulo 118 de la
Constitucion Politica. En caso contrario, emite dictamen haciendo
constar el hecho para los efectos a que se contrae la parte final del
inciso b) de este articulo.

Si el Pleno del Congreso aprueba el dictamen de la Comisién
informante, el Presidente del Congreso debe promulgarlo por ley”.
[Resaltado nuestro]
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I1.4.15. Para los efectos del presente andlisis, importa destacar que el Inc.

c) del art. 19° del Reglamento del Congreso porque, precisamente,
establece los pardmetros que el Parlamento debe seguir para el control
de los Decretos de Urgencia, que comprende tanto el anélisis de las
materias (estrictamente econémicas y financieras) cuanto la verifica-
cion de la situacion de excepcionalidad que motivé su expedicion.

I1.4.16. En la Sentencia recaida en el Expediente N.° 00004-2011-PI/TC 19,

b)

el Tribunal Constitucional (TC) ha sistematizado una interpretacién
sistematica del inc. 19 del art. 118° de la Constitucién y del Inc. c) del
art. 91° del Reglamento del Congreso, segtn la cual los Decretos de
Urgencia dictados por el Presidente de la Reptiblica deben ajustarse
a los pardmetros que se sefialan a renglén seguido:

Excepcionalidad: La norma debe estar orientada a revertir situaciones
extraordinarias e imprevisibles, condiciones que deben ser evalua-
das en atencién al caso concreto y cuya existencia, desde luego, no
depende de la ‘voluntad’ de la norma misma, sino de datos facticos
previos a su promulgacién y objetivamente identificables. Ello sin
perjuicio de reconocer, tal como lo hiciera el Tribunal Constitucional
espafiol, en criterio que este Colegiado sustancialmente comparte,
que en principio, y con el razonable margen de discrecionalidad, es
competencia de los 6rganos politicos determinar cuando la situacioén,
por consideraciones de extraordinaria y urgente necesidad, requiere
el establecimiento de una norma” ®.

Necesidad: Las circunstancias, ademas, deberan ser de naturaleza tal
que el tiempo que demande la aplicacion del procedimiento parla-
mentario para la expedicién de leyes (iniciativa, debate, aprobacion
y sancién), no pudiera impedir la prevenciéon de dafios o, en su caso,
que los mismos devengan en irreparables.

Transitoriedad: Las medidas extraordinarias aplicadas no deben
mantener vigencia por un tiempo mayor al estrictamente necesario
para revertir la coyuntura adversa.

Fundamento Juridico Vigésimo.

Sentencia del Tribunal Constitucional de Espafia N.° 29/1982,
Fundamento Juridico 3.
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Generalidad: El principio de generalidad de las leyes que -conforme
se ha tenido oportunidad de precisar en el Caso Colegio de Notarios
de Lima (STC 0001-2003-Al/TC y 0003-2003-AI/ TC, fundamento 6
y ss.)- puede admitir excepciones, alcanza especial relevancia en el
caso de los decretos de urgencia, pues tal como lo prescribe el inciso
19 del articulo 118° de la Constitucion, debe ser el ‘interés nacional’
el que justifique la aplicacion de la medida concreta. Ello quiere
decir que los beneficios que depare la aplicacién de la medida no
pueden circunscribir sus efectos en intereses determinados, sino por
el contrario, deben alcanzar a toda la comunidad.

Conexidad: Debe existir una reconocible vinculacién inmediata entre
la medida aplicada y las circunstancias extraordinarias existentes.
En tal sentido, este Tribunal comparte el criterio de su homoélogo
espafiol cuando afirma que la facultad del Ejecutivo de expedir
decretos de urgencia no le autoriza a incluir en él cualquier género
de disposiciones: ni aquellas que por su contenido y de manera
evidente, no guarden relacion alguna (...) con la situacién que se
trata de afrontar ni, muy especialmente aquellas que, por su estruc-
tura misma, independientemente de su contenido, no modifican
de manera instantdnea la situacion juridica existente, pues de ellas
dificilmente podra predicarse la justificacion de la extraordinaria y
urgente necesidad’” ®.

I1.4.17. Como es posible apreciar, la interpretacion del TC en cuanto a la

facultad del Presidente de la Reptublica para legislar mediante la
promulgacion de Decretos de Urgencia es restrictiva y se ajusta a un
estricto control parlamentario, especialmente en lo que concierne a la
excepcionalidad, vale decir, la calificacion sobre la imprevisibilidad
de la situacion que conlleva a expedirlos, y la necesidad, esto es, el
apremio que exista para su emisién que obligue a prescindir del
procedimiento parlamentario para la expedicion de leyes (iniciativa,
debate, aprobacion y sancién). No cabe duda, ademads, que estos
Decretos de Urgencia deben versar sobre materias econémicas y
financieras, conformo lo establece expresamente el inc. 19 del art.
118° de la Constitucion.

(20)
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I1.4.18. Es necesario recordar que la vinculatoriedad de esta interpretacion
del TC se extiende no solo a los jueces, sino también a la totalidad
de los operadores juridicos, incluyendo al propio Presidente de la
Republica, tal como se desprende del Art. VI del Titulo Preliminar
del Coédigo Procesal Constitucional en cuanto establece que:

CODIGO PROCESAL CONSTITUCIONAL

“Art. VI. - Control Difuso e Interpretaciéon Constitucional.

(..))

Los Jueces interpretan y aplican las leyes o toda norma con rango de
ley y los reglamentos segtin los preceptos y principios constitucio-
nales, conforme a la interpretacién de los mismos que resulte de las
resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional”.

I1.4.19. Si no existe duda en cuanto a la constitucionalidad y legalidad del
control parlamentario del ejercicio de la facultad presidencial prevista
en el inc. 19 del art. 118° de la Constitucion, cabria interrogarnos
si, como se opina en el precitado Informe Legal del Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, los Decretos de Urgencia emitidos
durante el interregno parlamentario tienen una naturaleza distinta
a los expedidos en circunstancias en las cuales el Congreso de la
Reptblica funcione con total normalidad.

I1.4.20. Al respecto, el art. 135° de la Constitucion establece lo siguiente:

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 135°. - Instalacién del nuevo Congreso.

Reunido el nuevo Congreso, puede censurar al Consejo de Ministros,
o negarle la cuestién de confianza, después de que el Presidente del
Consejo haya expuesto ante el Congreso los actos del Poder Ejecutivo
durante el interregno parlamentario.

En ese interregno, el Poder Ejecutivo legisla mediante decretos de
urgencia, de los que da cuenta a la Comisién Permanente para que
los examine y los eleve al Congreso, una vez que éste se instale”.
[Resaltado nuestro]
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I1.4.21. A partir de una interpretacion jerarquica y sistematica del inc.

19 del art. 118° y del art. 135° de la Constitucién, dado que el inte-
rregno parlamentario no ha sido configurado como una situacién de
excepcion que faculte al Presidente de la Reptblica para legislar de
forma amplia, en materias y situaciones ajenas a las que sustentan la
promulgacién de Decretos de Urgencia, debe entenderse que cuando
el segundo parrafo del precitado art. 135° de la Constitucion, sefiala
que “el Poder Ejecutivo legisla mediante Decretos de Urgencia” esta
reafirmando que, fuera de la emision de dichas medidas extraordi-
narias en estricto cumplimiento de las normas constitucionales y
legales que las regulan, el Presidente de la Reptiblica no esté facultado
para legislar en forma amplia sobre otras materias y situaciones que
corresponde, justamente, al ejercicio de la funcién legislativa, sea
directamente por el Congreso, o sea a través de legislacion delegada,
a través de Decretos Legislativos.

I1.4.22.Y es que se debe comprender que tampoco hay dos “decretos de

urgencia” en nuestro disefio constitucional; aquellos del periodo
“natural u ordinario” de la vigencia constitucional, y aquellos otros
del periodo del “interregno constitucional” tal como ha sido forzado
en la interpretacion del Ministerio de Justicia y esta siendo llevado
a la practica cotidianamente en el actual periodo del interregno
constitucional en que se esté legislando sobre todo, sin limitacion
alguna, mediante sendos decretos de urgencia que, més tarde o mas
temprano, seran de responsabilidad funcional y constitucional de
sus emisores.

I1.4.23. Se trata, pues, de poner un coto a la eventual concentracién en
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el Poder Ejecutivo de las facultades ejecutivas y legislativas como
resultado de la disoluciéon del Congreso. Como vimos anterior-
mente, la existencia de frenos y contrapesos entre el Presidente de la
Reptblica y el Parlamento es una caracteristica intrinseca y, ala vez,
una garantia de la vigencia del sistema democrético de gobierno. Por
este motivo, la Constitucion taxativamente establece la indisolubi-
lidad de la Comisién Permanente durante el periodo de interregno
parlamentario y, especificamente, le asigna la revisién de los Decretos
de Urgencia emitidos por el Presidente de la Reptiblica durante este
periodo, para su elevacion al Congreso, una vez instalado.
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I1.4.24. Importa destacar aqui que la distribucion del poder, a través de la

asignacion de potestades, atribuciones y funciones, se rige estricta-
mente por un principio genérico de legalidad, entendido como “una
técnica determinada de organizar la vida colectiva (goverment by
laws, not by men, gobierno por las Leyes (...) no por los hombres,
los cuales en cuanto ejerzan autoridad, solo podran exigir obediencia
‘en nombre de la Ley’, cuya voluntad abstracta han de limitarse a
aplicar y concretar), pero no una técnica puramente forma, que se
resuelva en una simple malla de normas, sea cual sea su origen y
su contenido” V.

I1.4.25. Esta garantia de constitucionalidad y legalidad en el ejercicio del

24.

poder tiene como correlato los preceptos constitucionales de libertad
individual y de desobediencia legitima que detallamos a continuacion:

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

“Art. 2°.- Derechos fundamentales de la persona.

Toda persona tiene derecho:

(-.r)

A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:

Nadie esté obligado a hacer lo que la ley no manda, ni impedido de
hacer lo que ella no prohibe. [Resaltado nuestro]

“Art. 46°.- Gobierno usurpador. Derecho de insurgencia.

Nadie debe obediencia a un gobierno usurpador, ni a quienes
asumen funciones publicas en violacién de la Constitucién y de las
leyes”. [Resaltado nuestro]

I1.4.26. Los 6rganos de gobierno estatal no podran, por tanto, ejercer ningtin

poder que no tenga basamento en la Constitucién y en la Ley ni

(1)

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. “Principio de Legalidad, Estado
Material de Derecho y Facultades Interpretativas y Constructivas
de la Jurisprudencia en la Constitucién”. En: Revista Espafiola de
Derecho Constitucional. Afio 4. Numero 10. Enero - Abril 1984. p. 12.
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tendran facultad para restringir la libertad de las personas fuera de
aquello que esta previsto en las normas constitucionales y legales.

I1.4.27. En lo que atafie al ejercicio de la facultad legislativa del Presidente
de la Reptblica durante el interregno parlamentario, no debe sosla-
yarse que se encuentra inmersa en una situacion excepcional, como
es la disoluciéon del Congreso, que tiene un impacto directo sobre
el equilibrio entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Por
tal razon, a la par de la permanencia y el control por parte de la
Comisién Permanente, todo acto o disposicién del Presidente de la
Reptblica tiene que cefiirse a un principio de menor lesividad que
garantice el minimo gravamen sobre los frenos y contrapesos entre
ambos poderes del Estado, cuyo equilibrio ya ha sido comprometido
por la disolucién del Parlamento. Estando a lo cual, el art. 135° de
la Constitucién no puede ser concebido como una ampliacién de
los supuestos de ejercicio de la facultad presidencial de promulgar
Decretos de Urgencia, prevista en el inc. 19 del art. 118° de nuestra
Carta Magna.

I1.4.28. Adicionalmente, es necesario puntualizar que, en la medida que
el art. 135° de la Constitucién regula el interregno parlamentario
como una situacion excepcional producida por el ejercicio de la
facultad presidencial de disolucién del Congreso, solo admite una
interpretacion restringida y no el sentido amplio, que se predica en el
Informe Legal del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos antes
referido, conforme al principio general del derecho que prohibe la
interpretacién analégica de las normas que establecen excepciones,
sanciones o que restrinjan derechos, recogido como principio esencial
de la esencial hermenettica juridica en el Art. IV del Titulo Preliminar
del Cédigo Civil del siguiente forma:

CODIGO CIVIL

“Art. IV.- Aplicacion analdgica de la ley.

La ley que establece excepciones o restringe derechos no se aplica
por analogia”.

I1.4.29. Por estas consideraciones, a contramano de lo sefialado en el preci-
tado Informe Legal del Ministerio de Justicia y DDHH, los Decretos
de Urgencia promulgados durante el interregno parlamentario
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III.

tienen una naturaleza idéntica a los emitidos durante el funciona-
miento ordinario del Parlamento y, por tanto, siguiendo la expresa
y obligatoria interpretacion del TC, no pueden versar sobre materias
distintas ni dictarse en situaciones diferentes a las previstas en el inc.
19 del art. 118° de la Constitucién, concordante con el inc. c) del art.
91° del Reglamento del Congreso.

CONCLUSIONES

III.1.1. Uno de los presupuestos esenciales de nuestro ordenamiento

constitucional que configura un Estado social y democréatico de
Derecho radica en la separacion de poderes que, a su vez, comprende
los principios de: divisién del poder, separaciéon entre poderes y
frenos y contrapesos.

I11.1.2. El Decreto Supremo N.° 165-2019-PCM, mediante el cual se

disolvio el Congreso, infringio el art. 134° de la Constitucién, toda
vez que: (i) En el gobierno del actual Presidente de la Reptublica
no se ha producido la censura o denegatoria de confianza de dos
Consejos de Ministros; (ii) La suspension del proceso de elecciéon
de los magistrados del TC no constituye una materia que pueda ser
sometida a cuestion de confianza; (iii) No existe denegacion factica
de la confianza a un Ministro o al Consejo de Ministros; y (iv) El
Decreto de disolucion fue emitido sin que existiese, propiamente,
un Consejo de Ministros que remplazara al que debia renunciar al
haber incurrido en crisis.

III.1.3. En el transcurso del interregno parlamentario corresponden a

la Comisién Permanente todas aquellas atribuciones y funciones
constitucionales y legales y no solo la recepcion de los Decretos
de Urgencia para opinién y pase al proximo Congreso. Inclusive,
sobre esta altima funcién, no tiene una indole meramente consul-
tiva y de tramite, sino corresponde a un control pleno del ejercicio
de la facultad presidencial prevista en el inc. 19 del art. 118° de
la Constitucion.

II1.1.4. Los Decretos de Urgencia promulgados durante el interregno

parlamentario tienen una naturaleza idéntica a los emitidos durante
el funcionamiento ordinario del Parlamento y, por tanto, siguiendo
la expresa y obligatoria interpretacion del TC, tienen los mismos
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condicionamientos, requisitos y limitaciones, no pueden versar
sobre materias distintas ni dictarse en situaciones diferentes a las
previstas en el inc. 19 del art. 118° de la Constitucién, concordante
con el inc. c) del art. 91° del Reglamento del Congreso.

*% * * *



CRONICA DE UNA DISOLUCION ANUNCIADA

Oscar Urviola Hani®

ANTECEDENTES

Para tratar de entender, buscar las razones y encontrar los ampa-
ros legales y constitucionales, si estos existen, que llevaron al ingeniero
Martin Vizcarra Cornejo a tomar la decisiéon de disolver el Congreso de
la Reptiblica, la tarde del dia 30 de setiembre, argumentando la “negativa
factica” de una cuestién de confianza, planteada ante el pleno ese mismo
dia, es necesario hacer referencia no sélo a los acontencimientos que
antecedieron a esa decision en las semanas o dias inmediatos, sino que es
importante tambien destacar el marco constitucional y legal en el que se
desenvuelve, o debe desenvolverse, la institucionalidad democratica de
nuestro pais.

El Pert surgi6 a la vida independiente como Reptblica unitaria,
sujeto al sistema de gobierno democratico, representativo, caracterizado
por la divisién de poderes, bajo un régimen presidencialista, inspirado
en la Constitucion de los Estado Unidos de Norte América de 1787, que,
desde muy temprano, dio lugar al caudillismo y hasta las guerras internas
por ese gran poder, al cual habia que atenuar con una serie de figuras y en

(*)  Expresidente del Tribunal Constitucional.
(1) Art. 43 de la Constitucion.

Revista Peruana de Derecho Piiblico
Afio 20, nimero 39, julio - diciembre de 2019
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especial por la intervencion del parlamento, hasta establecer lo que se ha
venido en denominar sistema mixto, o presidencialismo parlamentarizado @

En efecto, con la influencia de la Constitucion de Cadiz, nuestra
Constitucion de 1856 crea el Consejo de Ministros y establece el refrendo
ministerial; y sucesivamente las constituciones de 1920, 1933, 1979 y la
vigente de 1993 establecen las funciones del Presidente del Consejo de
Ministros, la responsabilidad politica de los ministros mediante la inter-
pelacion y la censura, la exposicién del programa de gobierno por parte
del Presidente de la Reptblica, la invitacion para informar, la estaciéon de
preguntas, la cuestiéon de confianza y la investidura parlamentaria al incio
de la gestion, todo lo cual nos conduce a afirmar que el modelo de gobierno
presidencialista atenuado o mixto exige la participacién en el gobierno del
pais a los dos poderes del Estado, el Ejecutivo y el Legislativo, respetando
atribuciones y competencias que garanticen el pleno equilibrio que carac-
teriza al sistema democratico, para lo cual se les dota de esas herramientas.

Como todo no es perfecto, el regimen presidencialista mixto nos
condujo a los excesos de mayorias parlamentarias que, haciendo uso y
abuso de la interpelacion y la censura, no permitieron ejercer el gobierno
bajo otro principio, tambien importanmte en el sistema democratico, como
el de colaboracion de poderes, tal como acurrié durante los gobiernos de
los Presidente José Luis Bustamanate y Rivero (1945-1948) y Fernando
Belatnde Terry (1963-1968), que terminaron con los golpes de Estado de
los Generales Manuel Odria y Juan Veldsco Alvarado, respectivamente.

El remedio para esta alteracion del sistema democratico, por abuso
de las mayorias imperantes en los congresos de ese entonces, llega con la
Constitucion de 1979, que estabalece la perrogativa de disolucién de la
Camara de Diputados, si ésta ha censurado o negado la confianza a tres
Consejos de Ministros @), herramienta que le da la Constitucion al ejecutivo
para mantener el equilibrio de poderes y que se repite en la Constituciéon
de 1993, con una variacién: se reducen a dos la negativa de confianza que
daria lugar a la disolucién, esta vez del Congreso de la Reptublica.®)

(2) Valadés, Diego, La Parlamentarizacién de los sistemas presidenciales. Editorial
Adrus, Lima, 2009, p.4.

(3) Articulo 227.
(4) Articulo 134 de la Constitucién.
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Con estos antecedentes constitucionales, podemos afirmar que
las relaciones entre los dos importantes poderes del Estado, ejecutivo
y legislativo, desde los inicios del periodo constitucional 2016-2021, la
Presidencia de Pedro Pablo Kuczynki y la de su actual sucesor Martin
Vizcarra Cornejo, se han caracterizado por una constante confrontacion,
alimentada por resentimientos politicos y magnificada por la revelacion de
corrupcion en los més altos niveles de la administracién puablica, que han
impedido el normal desenvolvimiento de las instituciones democraticas.

El curso de la vida politica del pais, desde que se instal6 el actual
gobierno, ha discurrido entre interpelaciones o amenazas de interpela-
ciones, censuras o amenazas de censura a ministros de Estado, por parte
del Congreso, con respuesta de cuestion de confianza y reiterados anun-
cios de una segunda cuestién de confianza®, con amenaza de disolver el
Congreso, por parte del Ejecutivo, que dieron como resultado una mala
imagen de las instituciones del sistema democratico y el descrédito de la
clase politica del pais,

LA CRISIS

La permanente confrontacién, con absoluta ausencia de didlogo,
condujo a una grave crisis politica que, pasando por la propusta de elimina-
cién de la inmunidad parlamentaria, lleg6 al extremo de pretender alterar
el periodo presidencial y parlamentario, con la imposicién de una reforma
constitucional de adelanto de elecciones generales, a ralizarse el tercer
domingo de abril del 2020, sujeta a aprobacion en referéndun; proyecto
que la Comisién de Constitucion consideré incosntitucional y acordé su
archivamiento, agravando la tensién entre los dos poderes.

Si bien la Constitucion le reconoce al Poder Ejecutivo la facultad de
iniciativa legislativa para reformar la Constitucion®, esta se limita a la
facultad de presentar los proyectos respectivos, que incluso pueden merecer
el tramite de urgencia que le reconoce la Constituciéon” y el Reglamento
del Congreso®, pero que no condiciona la facultad unica y excluyente del

) La primera confianza denegada fue al presidente del Consejo de Ministros Fernando
Zavala Lombardi el 14 de septiembre del 2017.

Articulo 206 de la Constitucion.

—
&)
~

Articulo 105 de la Constitucion.

—_ o~
(e INRN|
~ ~

Articulos 31-A, inciso 2°y 76, inciso 1-a) del Reglamento del Congreso.
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Congreso de la Reptblica para aprobar toda reforma constitrucional, como
Poder Constituyente derivado, por mandato de la Asamblea Constituyente
- Poder Constituyente origionario - que aprobé la Constitucién de 1993,
ratificada en referéndum.

Antes de ingresar al andlisis de la cuestién de confianza “denegada
facticamente”, en la que se apoy6 la decisién de alterar gravemente el orden
constitucional, que en mi opinién es condierado un verdadero golpe de
Estado, es importante destacar que la intencion de adelantar las elecciones
generales, con objetivos ajenos a los del Estado, de conveniencia politica,
e incapacidad para entablar el didlogo, agravo la crisis y pretendi6 alterar
la constitucion histdrica, en la que existen instituciones que han pasado
a formar parte del ntcleo duro o inmodificable de la Constitucién, como
es la Unidad de la Republica, el sistema democratico representativo, los
derechos y garantias de la persona, el modelo econémico, entre otros y al
cual debe sumarse el periodo constitucional de gobierno para el ejecutivo
y el legislativo, fijado desde la Constitucion de 1920 en 5 afios, con la sola
excepcion del periodo constitucional sefialado en la Constitucién de 1933
que fue de 6 afios.”

Son casi 100 afios que nuestra Reptblica fija un periodo constitucio-
nal de gobierno, para los dos importantes poderes del Estado, que hacen
gobierno bajo el sistema Presidencial /Parlamentario, no menor de 5 afios,
lo cual constituye una garantia para el logro de los objetivos nacionales de
desarrollo econémico, social y politico, puesto que permitird garantizar,
en ese periodo, la ejecucién de los planes de gobierno de quienes alcancen
la responsabilidad de conducir los destinos del pais, como tambien garan-
tizar a los agentes econémicos y a la ciudadania en general un régimen
de estabilidad politica y de reglas de juego que permitan predictibilidad,
tan necesaria para cualquier tipo de inversion, sea nacional o extranjera.

Es conveniente precisar también que por disposicién expresa de
la Constitucién ” el mandato legislativo es irrenunciable, por tanto se
debe cumplir dentro del periodo constitucional fijado por la constitucién,
es decir dentro de los cinco afios.

9) Articulos 90 y 112 de la Constitucion.
(10)  Articulo 95 de la Constitucion.
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Debemos tener presente tambien lo que ha dicho el Tribunal
Constitucional sobre la reforma de la constitucion, no sin antes sefialar
que la misma constitucion le ha reconocido al Presidente de la Reptblica,
con aprobacién del Consejo de Ministros, solo la iniciativa de reforma.

En efecto el Tribunal Constitucional ha precisado los alcances
de una reforma constitucional bajo la Constitucion de 1993, en los
siguientes fundamentos: ?

“84. El articulo 206° de la Constitucién regula el poder de reforma
de la Constitucién, condicionando su ejercicio a la observancia de su
procedimiento. A saber, que ésta deba ser aprobada por el Congreso con
la mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros y, posteriormente,
se someta a referéndum. O, que se puede omitir el referéndum, siempre
que el acuerdo del Congreso se obtenga en dos legislaturas ordinarias
sucesivas con una votacién favorable, en cada caso, superior a los dos
tercios del nimero legal de congresistas. En cualquiera de los supuestos,
laley de reforma constitucional no puede ser observada por el Presidente
de la Reptblica”.

“85. De esta forma, el articulo 206° de la Constitucion ha encargado la
competencia (juridica) de reformar la Constitucion a dos poderes constituidos:
Por un lado, en calidad de sujeto titular de la competencia, al Congreso de la
Repuiblica, quien la podrd llevar adelante por si solo en la medida que la reforma
se apruebe en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una votacion favorable, en
cada caso, superior a los dos tercios del niimero legal de miembros del Congreso;
y, de otro, el pueblo, quien se expresa mediante referéndum”.

“99. En definitiva, el Tribunal Constitucional considera que una inter-
pretacion que respete el principio de unidad de la Constitucion, exige del intér-
prete comprender necesariamente que la potestad de reformar parcialmente la
Constitucion, en cuanto poder constituido, no solo se encuentra sujeta a limites
formales o procedimentales (articulo 206° de la Constitucion), sino también a
limites materiales, entre los cuales se encuentran los derechos de la persona y, en
general, a los principios supremos del ordenamiento constitucional.”.

(11)  Articulo 206, tltimo parrafo.

(12)  Sentencia del Tribunal Constitucional del 21 de enero de 2002 en el expediente
0014-2002-AI/TC.
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No es conveniente en ninguna democracia hacer este tipo de refor-
mas, que no respondan a la verdadera urgencia de adaptar nuestra ley
fundamental a las necesidades que surgen en toda toda sociedad, como
consecuencia de la dindmica de la vida moderna, el adelanto tegnolégico
y el avance de los derechos sociales. En circunstancias distintas la politica
tiene que cefiirse a la Constituciéon y no al reves.

Debemos tener en cuenta que el marco constitucional en general y
muy en especial los derechos fundamentales y las libertades, los periodos
de gobierno, el modelo econémico, la funcién legislativa, la admnistracién
de justicia, entre otras, son factores que tienen incidencia directa en las
decisiones de todo tipo de las personas y de las empresas, sobre todo en
el orden econémico, tan sensible a los cambios que puedan generar las
reformas politicas imprevistas.

La estabilidad del sistema democratico, el respeto a las instituciones
consagradas en la Constitucion, sin descuidar su oportuna y muy pensada
adaptacion a la necesidad de la sociedad, es una preocupacién que todo
hombre de Estado debe mantener viva en su decisién de servir al pais.

En ninguna de las dos opciones, aprobaciéon o desaprobacén, o
aprobacioén con modificaciones, cabe la posibildad que el Presidente de
la Republica pueda observar lo que apruebe o desapruebe el Congreso.

LA CUESTION DE CONFIANZA Y LA “NEGATIVA FACTICA”

Fracasada la pretendida reforma constitucional, las relaciones entre
los dos poderes del Estado se deteriorarén atin més, contribuyendo a
ello la opinién de la Comisién de Venecia®™), que en su informe del 14 de
octubre marcé una posicién adversa a la terca actitud del Poder Ejecutivo
de vincular una cuestion de confianza a las propuestas de reforma cons-
titucional, como arma de presion para conseguir la aprobacién, en los
términos, condiciones y plazos que éste poder del Estado sefalaba.

La Comisién de Venecia en su informe®™ llegé a las siguientes
conclusiones:

(13)  Comision Europea para la Democracia por el Derecho.

(14) CDL-AD(2019)022 Peru - Opinién sobre la vinculacion de reformas constitucionales
a la cuestién de confianza aprobada por la comisién de venecia, en su 1207 sesiéon
plenaria, Venecia, 11-12 de octubre de 2019.
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“43. La Constitucién peruana no establece ninguna limitaciéon expli-

cita respecto a los asuntos que pueden estar vinculados a una cuestion de
confianza. Corresponderd al Tribunal Constitucional decidir silas propuestas
de reforma constitucional pueden vincularse a una cuestion de confianza.
En el derecho comparado, la vinculaciéon de reformas constitucionales a
una cuestion de confianza es inusual.

44.

45.

46.

47.

Todo proceso de reforma constitucional debe preservar el principio
de separacion de poderes y la exigencia de pesos y contrapesos entre
el Presidente y el Congreso. La facultad del Presidente de vincular
una cuestion de confianza a reformas constitucionales puede generar
el riesgo de que sea utilizada para alterar este equilibrio. La amenaza
de disolucién luego de la segunda votaciéon de una cuestion de
confianza puede dificultar que el Congreso resista los intentos de
alterarla en favor del Presidente. En el Pert parecen existir algunas
limitaciones sustantivas para las reformas constitucionales, tales
como el principio de separacion de poderes o la forma republicana
de gobierno, los cuales podrian proporcionar una salvaguardia, pero
su alcance no esta claramente definido.

El informe de la Comisién de Venecia sobre las reformas consti-
tucionales sugiere que dichas reformas deben estar basadas en un
amplio consenso, debiendo ser llevadas a cabo con el debido cuidado
y mediante deliberacién en el Parlamento, de conformidad con las
ideas modernas de democracia, ya que alteran la norma supremay
fundamental del pais. Por esta razén, una Constitucién esta normal-
mente disefiada para ser dificil de reformar, con el fin de asegurar
su relativa permanencia, estabilidad, predictibilidad, y continuidad;
asimismo, los procedimientos de reforma tienden a ser prolongados.
Esto contrasta con aquellas cuestiones de confianza, que deben ser
votadas rapidamente.

La Comision tiene la esperanza que el Presidente y el Congreso del
Pert encuentren un compromiso y soluciones constitucionales adecua-
das que aporten estabilidad institucional y ayuden a las autoridades
a abordar los desafios a los que se enfrenta la sociedad peruana.

La Comision de Venecia esta a disposicién de las autoridades perua-
nas para cualquier otra ayuda”
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El Tribunal Constitucional en la sentencia dictada en el Expediente
006-2018-PI/TC, que declaré fundada la demanda de inconstitucinalidad
interpuesta en contra de la Resolucion Legislativa 007-2017-2018-CR, que
modificé el literal e) del articulo 86 del Reglamento del Congreso de la
Reptblica, ha dejado establecido que si se puede presentar una cuestiéon
de confianza vinculada a una iniciativa legislativa, cuando expulsa del
ordenamiento juridico la modificacién del inciso e) del articulo 86 antes
mencionado, que establecia: “no procede la interposicion de una cuestion de
confianza cuando esté destinada a promover, interrumpir o impedir la aprobacion
de una norma o un procedimiento legislativo o de control politico”.™

El méximo interprete de la Constitucién consideré que la modificacién
impugnada era inconstitucional por contrariar el principio de balance de
poderes, porque restringe indebidamente la facultad de los ministros de
poder presentar ante el Congreso de la Reptiblica cuestiones de confianza
en los asuntos que la gestion del Ejecutivo demande, desnaturalizando asi
la finalidad de la referida institucién, alterando la separacién de poderes
y vulnerando los articulos 43, 94, 105, 122 y 132 a 134 de la Constitucién.

En el pronunciamiento del Tribunal Constitucional, antes sefia-
lado, debemos hacer una importante precisién: Si bien es cierto que con
esta sentencia queda claro que una cuestién de confianza, por su propia
naturaleza, esta referida a politicas de Estado que requieren concretarse
en acciones de gobierno, para lo cual se necesita los dispositivos legales
que permitan su aplicacion efectiva, tambien es cierto que esas iniciati-
vas estan limitadas a la funcion legislativa ordinaria del Congreso de la
Reptblica, que se vinculen a las necesidades de gestion del gobierno, més
no a la funcién especial y excluyente del mismo Congreso cuando ejerce
la potestad como Poder Constituyente derivado para aprobar la reforma
total o parcial de la Constitucién, maxime si por mandato expreso de la
misma Carta Magna y en una interepretacion sistematica de la misma, el
Presidente de la Republica no puede ni siquiera observarla.

Consecuentemente, el Presidente del Consejo de Ministros no puede
hacer cuestion de confianza respecto a la aprobacién del proyecto de
reforma constitucional, por ser una atribucién exclusiva del Congreso de
la Republica.

(15)  Fundamento 76.
(16)  Articulo 206, segundo parrafo, de la Constitucion.
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Agotada la posibilidad de plantear una cuestién de confianza vincu-
lada a una reforma constitucional, sonbre todo por la opinién muy acertada,
outorizada y oportuna de la Comisién de Venecia, el ejecutivo encontré
la ocasion de alcanzar el objetivo, altamente deseado por el gobierno de
Martin Vizcarra, de disolver el Congreso de la Reptublica, para lo cual
contaba con apoyo popular de mas del 80% de la poblacion y el descrédito
de ésta institucion, que lleg6 a niveles nunca antes visto, en parte por la
calidad de sus miembros y en gran medida por la vinculacién a actos de
corrupcion y delitos cometidos, escenario en el que, en repentino e inusi-
tado entusiamo, la Comision Especial del Congreso se animé a actualizar
el proceso de seleccién de los magistrados del Tribunal Constitucional,
que habia permanecido paralizado por mas de seis meses, citando a sesién
de pleno para el dia 30 de setiembre, con la agenda de poner a votacion
la eleccion de 6 postulantes a magistrados del Tribunal Constitucional,
escogidos bajo el sistema de invitacion.

Esa opotunidad se concret6é cuando el Presidente del Consejo de
Ministros Salvador del Solar Labarthe, solicit6 al Presidente del Congreso,
Pedro Olaechea Alvarez Calderén, mediante comunicacion de fecha 27 de
septiembre, ser recibido y escuchado en el pleno para plantear una cuestiéon
de confianza, cuya materia no revel6 y fue conocida recien en la sesioén del
pleno, luego de su incursién accidentada en el hemiciclo, cuando expuso
la necesidad e importancia que tenia para el funcionamiento del sistema
democrdico la eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional, para
lo cual hacia cuestién de confianza la aprobacién, con caracter de urgencia,
de un proyecto que modificaba la Ley organica del Tribunal Constitucional,
en lo que concierne al prodecimiento de eleccién de los magistrados,
condicionando la paralizacion del proceso ya iniciado y que condujo a la
eleccion de uno de los postulantes que alcanzoé la votacion calificada®
que exige la Constitucion, en medio de una serie de incidentes, cuestiones
previas y reconsideraciones

La cuestion de confianza luego fue sometida a votacion, habiéndose
aprobado, no obstante lo cual, esa misma tarde, sin haberse levantado la
sesién, Martin Vizcarra Cornejo, quien ejercia la Presidencia Constitucional
hasta ese momento, decidi6 interpretar que el Congreso habia denegado

(17)  Dos tercios del nimero legal de sus miembros. Articulo 201, dltimo parrafo, de
la Constitucion.
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la confianza de manera “factica”® al proseguir con la eleccién de uno de
los magistrados.

Aqui es oportuno formular una pregunta: ; Es posible que en el
Derecho Publico la expresién de voluntad de un organo colegiado, como
lo es el Congreso de la Reptblica, sujeto al cumpliento de una serie de
formalidades para el ejercicio de su propias facultades y funciones, expre-
sadas en la Constitucién y en su Reglamento -que es su Ley Organica - para
la aprobacion o desaprobacion de un acto, se pueda producir de manera
factica, sin ninguna limitacién, ni criterio de razonabilidad, que no esté
expuesta a la arbitrariedad?

La respuesta a esta pregunta es negativa, ya que, como ocurre en
todo 6rgano colegiado, maxime en el Congreso de la Republica, que est4
compuesto por miembros que han recibido un mandato popular y repre-
sentan el interes de la Nacion, sus decisiones no son de interés personal,
estan sujetas al cumplimiento de los trdmites que son de orden publico,
que no se pueden soslayar, bajo pena de nulidad, como es el sometimiento
a una citacion, una agenda, concurrencia de los miembros con el quorun
de ley, debate y votaciéon®), con las mayorias, que pueden ser: simple,
absoluta o calificada, segtin la materia.

EL GOLPE Y EL RETO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Nada que no cumpla con las formalidades antes sefialadas podra
entenderse como aprobado o desaprobado en el Congreso de la Reptiblica,
motivo por el cual, la “negativa factica” esgrimida por el sefior Martin
Vizcarra Cornejo, no solo es la expresiéon de un acto de arbitrariedad, sino
una mas de las graves violaciones Constitucionales que se han cometido
en los tltimos 30 afios de nuestra vida democratica, por haber sido utili-
zada para tomar la decisién de disolver el Congreso®), que atin con su
mala imagen, el mal comportanmiento de muchos de sus miembros y el
descontento popular, no deja de ser una institucién de la democracia, que

(18)  Segtin la Real Academia de la Lengua Espafiola: “factico, ca”:fundamentado en
hechos, o limitado a ellos”.

(19)  Segun el articulo 86, inciso c), dltima parte, del Reglamento del Congreso, la Cuestion
de Confianza sera debatida en la misma sesién que se plantea o en la siguiente.

(20)  Decreto Supremo N° 165-2019-PC, publicado en el diario oficial El Peruano, edicién
extraordinaria del dia 30 de setiembre, a horas 21.30.
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se debe respetar, falta por la cual, tarde o temprano, tendra que responder
ante el pafs.

Al margen de la arbitraria interpretaciéon de la “negativa factica” de
la cuestién de confianza y la incosntitucional disolucién del Congreso - sin
ingresar incluso a los serios cuestionamientos sobre la foma coémo se expi-
di6 el decreto supremo de disolucién - la cuestiéon de confianza planteada
por el Presidente del Consejo de Ministros, vinculada a la paralizaciéon
del proceso de seleccién de los magistrados del Tribunal Constitucional,
en etapa de votacion y la modificciéon de su Ley Organica, mediante un
proyecto de ley que recien ingres6é esa misma mafiana, con pedido de
trdmite de urgencia, entrafia algo que no se puede pasar por alto, como
es el grave menoscabo de las competencias del Congreso, esta vez ya no
vinculadas a una reforma constitucional, sino al ejercicio de una facultad
que la Constitucién, de manera exclusiva, le ha concedido, como es la elec-
cién y nombramiento de los magistrados del Tribunal Constitucional.®!)

Es evidente que al querer paralizar, por su sola presencia y exposicién
de la cuestion de confianza, un proceso iniciado 10 meses antes, asi como
pretender aplicar, con caracter retroactivo, un proyecto de ley, que atn
con el trato de urgencia tenia que someterse al procedimiento legislativo,
el ejecutivo, en la actitud del Presidente del Consejo de Ministros, estaba
invadiendo y menoscabando las facultades del Poder Legislativo.

Esta actitud, configura un conflicto de competencia constitucional
que habilita al Congreso de la Republica a interponer la demanda de
Conflicto Competencial ante el Tribunal Constitucional, amparados en el
articulo 202, inciso 3. de la Constitucion y articulos 109 y siguientes del
Codigo Procesal Constitucional.

Al respecto el Tribunal Constitucional ha sentado doctrina jurispru-
dencial que interpreta los alcances del articulo 110 del Cédigo Procesal
Constitucional, precisando los diferentes tipos de conflicto de competencia,
dentro de los cuales considera el “conflicto constitucional por menoscabo
de competencias en sentido estricto”, senalando en el fundamento 3 de
la sentencia dictada en el Expediente 001-2010-CC/TC,® lo siguiente:

(21)  Articulo 201 de la Constitucion.

(22)  Sentencia dictada en el conflicto competencial entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Judicial.
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“3. Asimismo, este Tribunal ha desarrollado en su jurisprudencia el deno-
minado conflicto constitucional por menoscabo de atribuciones consti-
tucionales, el cual ha clasificado en: a) conflicto constitucional por
menoscabo en sentido estricto, que se produce cuando, sin existir un
conflicto en relacion con la titularidad de una competencia o atri-
bucién, un érgano constitucional ejerce su competencia de un modo
tal que afecta el adecuado ejercicio de las competencias reservadas
a otro oérgano constitucional; ....... ” [Cfr. STC 0006-2006-CC, funda-
mentos 19 a 23].” (La negrita y subrayado es nuestro)

Con la demanda competencial presentada por el Presidente del
Congreso, el 10 de octubre de este afio y admitida a tramite con auto del
Tribunal Constitucional, aprobado por unanimidad el 29 del mismo mes,
se pretende:

1)  “Que se declare que el Poder Ejecutivo no tiene competencia para
realizar pedidos de cuestién de confianza respecto de atribuciones
que son de competencia exclusiva del Congreso de la Reptublica,

2)  “Que se declare que cuando el Poder Ejecutivo, a traves de la
Presidencia del Consejo de Ministros, realiza un pedido de cuestion
de confianza, éste s6lo puede ser otorgado por el Congreso de la
Republica de forma expresa, a travez de una votacién del pleno y
no de manera tcita o factica...... 7

3)  “Quese declare que la cuestion de confianza debe plantearse, deba-
tirse y someterse a votacion respetando los procesos establecidos en
el Reglameno del Congreso.....”

4 T se declare la consiguiente nulidad del acto de disolucién del
Congrso contenido en el Decreto Supremo N° 165-2019-PCM”

En este escenario y con la demanda competencial en manos del
Tribunal Constitucional, el maximo interprete de la Constitucion, tiene la
obligacién y la gran responsabilidad, ante el pafis, la historia y la Comunidad
Internacional, de pronunciarse sobre la arbitraria interpretaciéon de la
“negativa factica” de la cuestiéon de confianza y su consecuencia en la
decisién incosntitucional de disolver el Congreso de la Reptblica.
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El rechazo - por mayoria® - de la medida cautelar, que tenia por
objeto suspender los efectos del decreto supremo de disolucion del Congreso
de la Republica y la convocatoria a elecciones de un nuevo Congreso, nos
hacen presagiar que éstos son hechos consumados, pero que no dejan de
ser vilatorios de la Constitucién, que han alterado el sistema democratico,
que no pueden ser ignorados y que constituyen un mal prescedente para
el futuro, en la tarea de construir un verdadero Estado Constitucional,
Democratico y Social de Derecho.

El Tribunal Constitucional esta en la obligacién de calificar e inter-
pretar, desde la Constitucion, estos graves hechos para que se fijen las
responsasblidades y apliquen las sanciones que prevee nuestro ordenamiento
constitucional, asi como precisar los alcances y limites de la cuestién de
confianza y la forma cémo se debe entender su aprobacion o desaprobacion,
para evitar arbitrarias e inconstitucionales interpretaciones en el futuro.

(23)  Conlos votos de los magistrados Miranda Canales, Ramos Ntifiez, Ledesma Narvaes,
Espinoza Saldafia y Ferrero Costa y los votos a favor de Blume Fortini y Sardén
de Taboada.
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LA CUESTION DE CONFIANZA®

Carlos Torres y Torres-Lara

El articulo 130 de la Constitucién establece la llamada “cuestiéon de
confianza”, instituto juridico mediante el cual el presidente del Consejo
de Ministros debe obtener la “confianza” del Congreso o de lo contrario
deben renunciar todos los miembros del gabinete.

La instituciéon no es propia de los regimenes presidencialistas, sino
mas bien de los parlamentaristas o semipresidencialistas. El Congreso
americano, por ejemplo, carece de esta facultad. También carecen de
la misma los congresos latinoamericanos en general. En el Perd, se le
comenzo6 a utilizar desde el siglo pasado, cuando se interpreté que si el
Congreso negaba su confianza a un ministro éste se encontraba obligado
a renunciar. En los demds paises latinoamericanos, el retiro de confianza
no obliga a la renuncia.

La explicaciéon es la siguiente: en los paises donde opera el presi-
dencialismo (Estados Unidos y casi todos los paises latinoamericanos)
los secretarios o ministros son de “la confianza” del Presidente. El los
nombra y los remueve segtn, precisamente, la confianza que le merecen.
En los paises de corte parlamentarista, por ejemplo, Italia y casi todos los
regimenes europeos (e incluso en Asia varios como Japén), los ministros
son de la “la confianza” del Parlamento, quien los nombra y los remueve
a su voluntad.

(*)  Publicado en el diario oficial “El Peruano”, Lima 11 de mayo de 1994.
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Cuando en un régimen presidencialista el presidente de la Republica
pierde la confianza en un ministro, se lo expresa y este renuncia de inme-
diato. Igual ocurre en un régimen parlamentarista, donde si el Congreso
pierde la confianza en un Consejo o en un ministro, este debe renunciar.

En el Pera hace muchos afios que lamentablemente no existe un
régimen presidencialista ni parlamentarista, con lo que nos hubiéramos
evitado muchos problemas. Lo que hemos tenido y seguimos teniendo, es
un régimen semiparlamentario o semipresidencialista, tal vez el mejor, pero
también el mas dificil de construir. Pretendemos un Gobierno conjunto,
pero muchas veces ha significado la paralizacién del Ejecutivo, cuando
un Parlamentario opositor le impide gobernar. Ha sido usual una politica
de oposicién destructiva que lleva a la paralizacién y finalmente al golpe
de Estado.

En nuestro pais la solucion intermedia progreso en tal sentido; el
Consejo de Ministros y la Presidencia del mismo se desarrollaron y forta-
lecieron desde mediados del siglo pasado, hasta convertirse en un érgano
de gobierno, timido pero presente. Por otro lado, el Congreso asumi6
progresivamente la capacidad de censurar a los ministros (con efecto de
remover), a diferencia de los demas paises de América. Incluso se establecié
el instituto de la “confianza”.

Esta original formula peruana nos llevo, sin embargo, a uno de los
sistemas politicos més inestables de América. En efecto, cada vez que el
Congreso tenia una mayoria opositora impedia el trabajo del Ejecutivo, ya
que si los grupos parlamentarios apoyaban al rival gobernante, perderian
la eleccion siguiente. Por lo tanto, solo estando diabélicamente en contra
de sus proyectos, lograrian paralizar las obras del Presidente y presentarlo
como incapaz de gobernar. Critica sumada a las trabas, eran las reglas que
funcionaron siempre: Bustamante o Belatnde fueron testigos directos de
esta contradiccion.

Asi las cosas, una nueva Constitucion tenia necesariamente que
emprender un cambio que solo era posible en tres caminos.

El primero: Regresar al auténtico presidencialismo, donde el Presidente
nombra y remueve a sus ministros sin que el Congreso pueda removerlos.
Son hombres de confianza del Presidente y no del Congreso, El Presidente
es el tinico responsable de los actos del Ejecutivo. El ejecutivo es él, tal como
lo sefialan la mayoria de las constituciones de ese estilo. Los ministros son
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técnicamente sus secretarios. No hay consejos de Ministros ni presidente
del mismo. Esta posibilidad, como se comprenderd, era imposible, pues
la comunidad peruana no la aceptaria, ya que aqui todo lo que suena a
presidencialismo, suena a dictadura.

El segundo: consistia en establecer el parlamentarismo pleno, donde
el Presidente solo es una figura representativa. El Congreso nombra y
remueve al primer ministro y a los ministros. Los ministros dependen del
Congreso y le deben no solo obediencia sino vinculo de confianza. Aqui
tampoco parece haber dudas; el pueblo peruano rechazaria esta posibili-
dad. Los parlamentos peruanos generalmente no han llegado a madurar
lo suficiente. El pueblo sigue pensando que es preferible confiar en una
persona que en un grupo, cuando se trata de entregar responsabilidades. Un
gobierno parlamentario puede ser lo mejor dentro del sistema democratico,
pero ello requiere una maduracion politica atin no alcanzada en el Perd.

El tercero: es la dura y dificil via elegida por el Pert desde hace mas
de cien afios y que otros paises como Francia han elegido: un sistema inter-
medio, donde los ministros son elegidos y removidos por el Presidente, pero
a su vez deben tener la confianza del Congreso. Este mecanismo permite
lograr el acuerdo, sacrificando cada parte algo de sus pretensiones. Pero
para lograr esto es necesario complementarlo con la instituciéon propia del
parlamento europeo: la disolucién del Congreso y la consulta al pueblo,
cuando ambos poderes llegan a un enfrentamiento extremo.

En efecto, conforme a los articulos 130 y 133 de la Constitucion, el
presidente del Consejo de Ministros debe exponer y debatir la politica
general del Gobierno ante el Congreso y este expresarle su confianza,
caso contrario se produce la crisis total del gabinete. El Presidente de la
Reptblica debe entonces elegir uno nuevo y este volver a presentar su
politica de gobierno ante el Congreso. Como es obvio, desde el primer
gabinete se intentara una coordinacién previa pues nadie quiere ser
censurado. Solo en el improbable y muy dificil caso de que dos consejos
no logren el acuerdo, la solucién serd la consulta al pueblo para una nueva
eleccién de congresistas (articulo 134). Estimo que aun cundo el Congreso
sea de oposicion, este hecho no llegara a presentarse frecuentemente. El
mecanismo del balance de intereses logrard que ministros y parlamen-
tarios cedan, por interés propio, mediante un consenso que vencerd a la
endemoniada costumbre de la oposicion destructiva.

243






¢ES OBSTRUCCIONISTA EL CONGRESO:®

Miguel A. Torres Morales

El seiior TORRES MORALES (FP). — Gracias, sefiora presidenta.

Antes que todo, agradecer la presencia del premier y del ministro de
Justicia, para venir a darnos los alcances de esta iniciativa, y por compartir
la motivacion en la que se han inspirado para poder hacer una propuesta
como esta.

En este caso y en esta oportunidad especial, sefior premier, sefior
ministro de Justicia, a través de la Presidencia, discrepo completamente.

No solamente discrepo, sino que tengo que advertir una preocu-
pacion total, porque mas menos creo haber entendido que el premier ha
seflalado que hemos llegado a una situacién cuya tinica solucién tiene todo
el sentido. Entonces, ahi empezamos mal, porque si es una tinica solucién
y que tiene todo el sentido, estamos en una situacién super complicada
porque estamos en el Parlamento y ac4 venimos a discutir y acd venimos
a intercambiar ideas.

Con todo el respeto del mundo, sefior premier, sefior ministro de
Justicia, a través de la Presidencia, considero que esta no es la alternativa.

He escuchado las razones.

(*)  Intervencién en la Comisién de Constitucién y Reglamento del Congreso de la
Reptblica el 4 de septiembre de 2019, que se inicia a las 16.38 horas. La presente
versién no ha sido revisada.
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La primera razén que recuerdo y que he tomado nota es: sefiores,
tenemos que adelantar las elecciones por la inestabilidad, porque la Historia
lo demuestra.

En algin momento me he perdido, pero yo creia que nosotros lefa-
mos la historia para no volver a cometer errores, para aprender, no para
incurrir en las mismas faltas.

Una segunda razén que he escuchado es: no tenemos mayoria.
Bueno, seamos sinceros, hemos dicho que vamos a hablar sinceramente.

Por mucho que digamos, no han hecho nada para tener esa mayoria,
tampoco como para mantener la bancada que tenian. Y en mi humilde
opiniény por lo que hemos escuchado a varios ex miembros de esta bancada,
porque poca consideracion tenian hacia sus voceros y sus representantes
en el Parlamento.

Lo que es curioso es que nos digan: no tenemos mayoria. ;Eso es
responsabilidad del Parlamento, es responsabilidad de la poblacién?

Si vamos a ir bajo esta l6gica, creo que le estamos abriendo la puerta a
que cualquier gobierno que no le guste el Parlamento, empiece a fragmentar
su bancada y decir: no, ya no tenemos mayoria. Entonces, nos queda la opor-
tunidad para poder cerrar las puertas, o peor aun, si nosotros admitimos
esta posibilidad, esperemos los resultados de las siguientes elecciones.

Y cuando salen los resultados de las siguientes elecciones y quienes
gobiernen no tengan mayoria, nulas las elecciones. No, esa no es lalégica, no
es lalogica definitivamente decir que no tenemos mayoria en el Congreso,
no puede ser una justificacién para poder sostener esta alternativa.

Una tercera razén que nos habla el Ejecutivo, sefiora Presidenta, es
la polarizacién.

Entiendo, incluso por las criticas del dia de hoy, dice: reflejadas en
un excesivo uso de la funcién de fiscalizacion.

Acé vamos a tener que hacer un trabajo de gabinete, porque mi
equipo ha llegado a nimeros totalmente distintos a lo que ustedes han
traido, y me llama la atencién. Veamos.

Segun lo que nosotros hemos podido observar, de 2011 a 2016, se
presentaron cuarenta y dos solicitudes de interpelacién; en el periodo de
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2016 a 2019, trece. Claro, me van a decir: es que esos eran cinco aiios y ya
pasaron tres. Igual, saquen la proporcién.

Estamos muy por debajo de la media: No, pero esas son las presentadas.
.Y las aprobadas? Bueno, miremos simplemente de 2011 a 2016, ;cuantas
interpelaciones se aprobaron? Veinte, jcudntas se han aprobado en este
Congreso? Diez. Es decir, de 2011 a 2016, no eran obstruccionistas; de 2016
a 2019, si lo somos.

Vayamos a la censuras. Y en las censuras encontramos que, por
ejemplo, de 2006 a 2011, se presentaron once solicitudes de censura; de
2011 a 2016, presentadas doce, aprobadas dos, una renuncia; de 2016 a
2019, presentadas una, aprobada una.

A mi no me cuadran los nameros, yo encantado de la vida de
sentarnos y empezar a revisar, pero hay algo que estamos leyendo de una
manera inadecuada.

Nos vemos como enemigos, otra razon. Creo que la memoria es fragil.

Con toda la franqueza del mundo, sefior premier, sefior ministro de
Justicia, a través de la Presidencia, yo no los veo como enemigos.

De hecho, y creo que ustedes y —agradezco, han sabido recono-
cer — muchos de acd que no necesariamente estdbamos en una posicion
de representacion del Ejecutivo, coincidiamos en una serie de temas que
ustedes habian propuesto y la hemos luchado hasta el final y se ha logrado
buenos avances.

Diria que de todas las propuestas que trajeron, un 80, 90% se avanzo.
Pero tenemos esta tendencia a ver el vaso vacio cuando deberiamos
verlo lleno.

Creo que la memoria nos es fragil y de hecho hay que escuchar a otras
personas. Hace un par de dias, creo, sali6 el primer ministro de Economia
del gobierno de Pedro Pablo Kuczynski, valiente el ministro, porque no
obstante no haberla pasado bien definitivamente, salié y reconocio, qué
obstruccionismo no hubo en este Parlamento.

Le aseguro que hay otros ministros de Economia que opinan exac-
tamente lo mismo, alguna conversaciéon hemos tenido y es exactamente lo
mismo que piensan. Pero lo que me ha dejado a mi mas tranquilo, sefior
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premier, sefior ministro de Justicia, a través de la Presidencia, es que hoy con
gran satisfaccion veo que esta no es una idea generalizada en su Gabinete.

Hemos tenido al ministro de Economia y Finanzas en la mafiana
y hablaba y reconocia las cosas de una manera impresionante. Hablaba
de lo importante que habia sido la delegacion de facultades, el trabajo
concertado que habiamos podido hacer; hablaba de los proyectos que
habiamos podido sacar adelante; mas bonito atin, vino con una propuesta
muy técnica, solvente, pero que no solamente nos proponia una agenda
hacia el 2020 —que hubiera sido una falta de respeto— sino que nos ha
traido una verdadera agenda hasta el 2021.

Creo que si le preguntaran al ministro, quizas, también tengo una
apreciacion similar, algo que ha sucedido con anteriores ministros de
Economia, situaciones dificiles hemos pasado.

Y de hecho, en los momentos més dificiles incluso nos hemos podido
poner de acuerdo, pero a veces la memoria nos falla.

Entonces, empezamos a revisar y a decir: oye, a ver, vearmos qué tan
obstruccionistas hemos sido, si es que lo hemos sido. Por lo tanto, empezamos a
recordar, como bien lo hizo el Presidente del Congreso, ya hace mas de un
mes, en que en tres oportunidades nos solicitaron delegacién de facultades
y en las tres se les concedi6. Y al amparo de esas delegacién de facultades,
han emitido no diez, veinte, treinta, decretos legislativos; doscientos trece
decretos legislativos, ;cudntos han sido observados en su totalidad? Tres,
de doscientos trece. ; Obstruccionismo? Decimos, quizas no.

No nos centremos tnica y exclusivamente en esto, vamos a ver: jel
Poder Ejecutivo cudntos proyectos de ley ha presentado? No son pocos,
son trescientos treinta y ocho.

Seguramente todos no los hemos debatido o los hemos archivado,
sorpresa tremenda, pero mas de la mitad de los proyectos han sido apro-
bados por el Congreso.

Bueno, dije: entonces, lo que debe suceder es que estamos mandando
muchos al archivo. Y empecé a revisar y el ratio es el siguiente.

De 2006 a 2011, el porcentaje de proyectos de ley archivados presen-
tados por el Ejecutivo, era de 11%.

11% de proyectos enviados por el Ejecutivo se iban al archivo.
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De 2011 a 2016, fue de 4,4%, el ratio. De 2016 a 2021, dije: acd se debe
disparar, ya debemos tener 30, 40%. Solo tenemos 2,9%.

2,9% de los proyectos de ley del Ejecutivo que nos envian terminan
en el archivo. ;Obstruccionismo? Creo que nos estamos equivocando.

Entonces, luego segui avanzando y encontré, qué pena que haya
quedado en el olvido cuando muchisimos de los miembros de aca de esta
comisidn, junto con el premier Zavala, nos sentdbamos para poder dar
esta Ley de Reconstruccion en veinticuatro horas.

Qué diferencia a lo que sucedi6 en Chile, pasaron meses para que
pudieran aprobarlo, o cuando el Congreso aprobé un presupuesto en el
Plan de Reconstruccién con Cambios para el afio 2019, o cuando por ejem-
plo el Congreso aprueba la ley que suspende el CNM y luego aprueba la
modificacién de la Constitucién para crear la Junta Nacional de Justicia.
Dije: bueno, quizd no sea suficiente.

Y seguimos avanzando y entonces encontramos las cosas recientes y
decimos: jacaso no es este Congreso el que aprob¢ las reformas constitu-
cionales, entre las cuales estd por ejemplo la no reeleccion de congresistas
o la de prohibicién de financiamiento ilegal de campafias politicas?

Segui avanzando, y dije: oye, sacaso no es este Congreso el que después
de catorce afios de intento ha permitido que se supervise a las Cooperativas de
Ahorro y Crédito, donde en otros gobiernos se fallo siempre?

Temas pequefios. Detalles importantes, ;no es este el Congreso en
que en treinta oportunidades y en todas ellas ha concedido oportunamente
la autorizacién para salir del pais al presidente de la Republica? Bueno,
quizdas eso no sea tan importante.

Quizas si sea importante los doscientos catorce tratados interna-
cionales que el Ejecutivo ha suscrito y que nosotros hemos revisado y
hemos aceptado. O quizas que en materia presupuestal aparte de la Ley de
Presupuesto, hemos dado cerca de una decena de leyes en donde hemos
permitido dar facilidades presupuestales para que el Ejecutivo cumpla
con sus funciones.

Y de hecho, en la mafiana lo pensabamos y deciamos: miren como es,
en otros paises como Norteamérica tienen problemas para definir su presupuesto. Y
ahi a alguien se le ocurre ;jvamos a adelantar elecciones? Siempre nos hemos
terminado poniendo de acuerdo.
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El problema es cuando las cosas no las queremos reconocer o no las
queremos ver de una manera adecuada.

Hace unas semanas, todos estabamos orgullosos por los Juegos
Panamericanos y los Parapanamericanos, y vi con dolor una declara-
cion del Presidente de la Republica. Mezquindad, lastimosamente eso
es mezquindad.

Quien lo escuchaba iba diciendo: miren, pues, ellos que estaban criti-
cando, que decian que esto no se podia hacer, que se han opuesto. Yo decia que
no podia creer que estuviera escuchando al Presidente de la Republica
utilizar esto para tratar que la poblacién vaya en contra del Parlamento.

Creo que se olvido el Presidente que la funcién del Legislativo es
fiscalizar y es advertir cuando las cosas no estan bien.

Nosotros validamente también podriamos haber dicho: ;qué hubiera
pasado si es que no levantamos nuestra voz y qué pasaba si es que nosotros no
reclamamos? O también podriamos recordar si tuviéramos un poquito de
humildad desde el Ejecutivo, que no lo hicieron solos, que por lo menos
hay no una ni dos ni tres, sino cinco normas presupuestales que lograron
que los Panamericanos y los Parapanamericanos sean una realidad.

Eso no fue solamente del Ejecutivo, eso fue de todos los peruanos,
el Congreso también dio su ingrediente, su colaboracién.

Entonces, en esta situacion hice una tltima verificacion y fue asi: nos
han dicho que somos tan obstruccionistas que creo que mejor empecenos a verlo
desde la otra perspectiva, solamente por curiosidad.

Estamos haciendo un ejercicio simplemente para verificar si es que
estd bien colocado el rétulo que nos habian puesto o quizés ese rétulo se
equivocaron y era hacia otro poder.

Entonces, hice una pregunta a mi equipo y les dije: quiero saber cudntas
observaciones de leyes hemos tenido.

Y qué curioso: de 2006 a 2011, en cinco afios hemos tenido ciento
sesenta y ocho; de 2011 a 2016, en cinco afios tenemos ciento catorce; de
2016 a la fecha, en tres afios, ciento treinta y dos observaciones.

Por eso salimos nosotros a decir: ;obstruccionismo? El Ejecutivo no nos
deja que nuestras leyes se hagan realidad. ; Vamos a patear el tablero por eso?
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No, continuamos debatiendo, continuamos discutiendo porque regresa
al Legislativo.

Nos podemos haber equivocado, somos seres humanos y tratamos
de corregir y sacar adelante el tema.

Pero no me bastaba solamente con eso, hice otra verificacién y pregunté
a mi equipo: del periodo 2016 a 2018, ;cudntas leyes establecieron que se tenian
que reglamentar? Me dijeron: treinta y nueve. Después de haber verificado.

Bueno, luego les pregunté: ;y de esas treinta y nueve leyes que expresa-
mente serialaban que se tenian que reglamentar, cudantas han sido reglamentadas
y han cumplido? Solo diecinueve.

Hay veinte leyes que estan esperando la reglamentacién del Ejecutivo.
¢ Obstruccionismo?

No me creo en la situaciéon de poder decirlo, no obstante que anali-
zando los nameros de esta exposicion, pareceria que la historia es al revés.

(Por esto nosotros vamos a patear el tablero? No, no creemos que
debemos patear el tablero, debemos seguir fiscalizando, debemos seguir
llamando la atencién, debemos seguir discutiendo.

Ha habido una tltima afirmacién como razoén.
Disculpe que me haya extendido, sefiora Presidenta.

Pero ha habido una dltima razén que he escuchado decir y es que la
situacion de corrupcién sistémica, nos ha llevado hasta esto.

A nosotros nos eligieron para gobernar y para ser legisladores durante
cinco afios, si encontramos un problema tenemos que resolverlo. No creo
que la solucién sea simplemente patear el tablero.

La situacion es dificil, por supuesto que lo es. Y miren, quién lo dice,
una persona que es miembro de un partido que ha sido el anico partido
en la historia republicana, que ha sido allanado.

Un partido que si, sentimos que hay una persecucion selectiva poli-
tica, no decimos que venga del Ejecutivo, no tenemos ninguna prueba de
ello, pero de que hay una persecucién estamos convencidos.

Estamos convencidos que eso que nos dicen a nosotros, en realidad
nos lo hacen a nosotros. Nosotros sentimos que hay una obstruccion de
la justicia.
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Claro, colocar magistrados para que resuelvan de la manera que
nosotros deseamos, vetar a algunos para que otros entren, filtrar investi-
gaciones reservadas, sustentar hipétesis en base a colaboradores eficaces
que no han sido contrastados en lo absoluto. Luego citar a mas de dos mil
personas para que hagan su declaracién por aportes, dentro de las cuales,
por cierto, hay personas que han aportado menos de cien soles y también
han sido citados. Eso no les responsabilizo a ustedes, estoy yendo a un
punto con esto.

Evidentemente, tener a nuestra lideresa presa, o sea, ;alguien puede
hablar de una corrupcion sistémica? Si, nosotros, porque nosotros lo vivimos
y lo vivimos respecto a lo que est4 sucediendo en la justicia en nuestro pais.

Van mas de trescientos dias que tenemos a Keiko Fujimori privada
de su libertad, y no les responsabilizo de eso a ustedes, sefiora Presidenta,
sino tnica y exclusivamente que ese tipo de cosas no nos habilita a noso-
tros a patear el tablero.

Pareceria que ustedes nos dijeran: como las cosas no funcionan, nos
vamos, pateamos. No lo hagan, sigan luchando, se los dice un partido que
tiene su lideresa presa injustamente y nosotros seguimos luchando, no
vamos a patear el tablero.

Sefior premier, a través de la Presidencia, todos los politélogos que
decian respecto a la democracia: cémo muere la democracia.

Hace tan solo algunos dias en The Economist, salié un articulo inte-
resante, que respondia a una pregunta, una pregunta muy parecida: cémo
muere la democracia o como se corrompe la democracia. La respuesta de ese
articulo fue: con el populismo. Cuidado por dénde estamos yendo.

Nosotros abrimos la puerta el dia de hoy y creo que el precedente
que vamos a dejar va a ser terrible.

No tiren la toalla.

252



DECRETO SUPREMO QUE DISUELVE
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
Y CONVOCA A ELECCIONES
PARA UN NUEVO CONGRESO#o

DECRETO SUPREMO
Ne 165-2019-PCM

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
CONSIDERANDO:

Que, el articulo 134 de la Constituciéon Politica del Pera establece
que el Presidente de la Reptblica esté facultado para disolver el Congreso
si este ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros;

Que, el dia 15 de septiembre de 2017 el Congreso de la Reptiblica negé
la confianza al Consejo de Ministros presidido por el entonces Presidente
del Consejo de Ministros Fernando Zavala Lombardi, la primera del
gobierno elegido para el periodo 2016-2021;

Que, el 27 de septiembre de 2019, el Presidente del Consejo de
Ministros, Salvador del Solar Labarthe, solicité plantear cuestion de
confianza, en nombre del Consejo de Ministros, “en la primera oportunidad

(*) Publicado en diario oficial “El Peruano”, edicién extraordinaria, Lima, 30 de
septiembre de 2019.
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que se retina el Pleno del Congreso”. Posteriormente, el 30 de septiembre de
2019, el Congreso se nego a recibir al Presidente del Consejo de Ministros,
pese a la potestad del articulo 129 de la Constitucién de concurrir a las
sesiones del Congreso de la Republica y participar en sus debates con las
mismas prerrogativas que los parlamentarios, salvo la de votar si no son
congresistas. Luego de ello, tras la cesién de la palabra por un congresista y
no porque esta le haya sido concedida directamente por la Mesa Directiva,
pudo presentar cuestién de confianza solicitando que se modifique y adectie
el procedimiento de seleccion de magistrados del Tribunal Constitucional
antes de proseguir con la votacion de los candidatos declarados aptos por
la Comisién Especial del Congreso de la Republica. Sin embargo, esta no se
someti6 a debate ni a votacion, sino que se continué con la eleccién, pese
a la falta de transparencia y de mecanismos para la plena participacion
de la ciudadania, advertidas por el Poder Ejecutivo. Por esta negativa de
suspender el procedimiento de seleccién de magistrados y de brindar las
garantias suficientes para que esta seleccién garantice la mayor legitimidad
posible al Tribunal Constitucional, el Congreso neg6 la confianza presen-
tada por el Presidente del Consejo de Ministros en la fecha;

Que en ejercicio de la facultad establecida en el articulo 134 de la
Constitucion Politica del Perd, el Presidente de la Republica ha decidido
disolver el Congreso de la Reptblica y convocar a elecciones para un
nuevo Congreso, manteniéndose en funciones la Comisién Permanente
y quedando revocado el mandato parlamentario de los congresistas que
no integran dicha Comision;

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 134 de la Constitucion
Politica del Pert.

DECRETA:

Articulo 1.- Disolucién del Congreso de la Reptublica

Disuélvase el Congreso de la Republica por haber negado la confianza
a dos Consejos de Ministros del gobierno elegido para el periodo 2016-
2021, manteniéndose en funciones la Comisién Permanente.
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Articulo 2.- Revocatoria del mandato parlamentario

Revoquese el mandato parlamentario de los congresistas que no
integran la Comisién Permanente. Carece de validez y eficacia juridica
todo acto relativo a la funcién parlamentaria realizado por los congresistas
cuyo mandato ha sido revocado.

Articulo 3.- Convocatoria a elecciones

Convoéquese a elecciones para un nuevo Congreso, para el dia
domingo 26 de enero de 2020, para que complete el periodo constitucional
del Congreso disuelto, incluida la Comisién Permanente.

Articulo 4.- Refrendo

El presente Decreto Supremo es refrendado por el Presidente del
Consejo de Ministros.

Dado en la Casa de Gobierno, en Lima, a los treinta dias del mes de
setiembre del afio dos mil diecinueve.

MARTIN ALBERTO VIZCARRA CORNEJO
Presidente de la Republica

VICENTE ZEBALLOS SALINAS

Presidente del Consejo de Ministros
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EL MENSAJE DE VIZCARRA®

Peruanas Yy peruanos:

Me dirijo a Ustedes en este mensaje a la Nacién dada la crisis politica
que vive nuestro pais.

Hace ya un afio y medio asumi la presidencia de la Reptblica, como
sucesion constitucional resultante de una enorme crisis institucional, gene-
rada por una serie de sucesos que culminé en una segunda presentaciéon
de vacancia por parte del Congreso de la Reptublica al anterior presidente,
y su posterior renuncia.

Asumi con la conviccién de que sera posible generar una nueva
etapa de transformaciones que condujeran a nuestro pais al futuro que
se merece. Ya desde mi discurso de investidura planteé las lineas de mi
Plan de Gobierno, de las que la lucha anticorrupcién y el fortalecimiento
institucional eran sus dos primeros pilares.

Ese discurso, que fue aplaudido en el Congreso, luego se transformo
en un Decreto Supremo y, en cumplimiento del mismo, fuimos tomando
medidas para cumplir con el compromiso asumido ante los peruanos.

Sabiamos que ese camino, urgente para el Perd, no seria facil si no
contdbamos con el apoyo del Congreso.

Pero este se volvi6é atin mas complejo ante una oposicion sistemaética
al desarrollo la Reforma de Justicia, a la Reforma Politica y a cualquier
medida que vaya contra los esquemas de impunidad y de proteccién de

(*) Publicado en “La Republica”, Lima, 1 de octubre de 2019.
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intereses subalternos. Atin mas, cuando la mayoria parlamentaria recurre
a innumerables argucias y trampas politicas, destinadas a perjudicar ya
no al gobierno, sino a la sociedad en su conjunto

Ante esa situacion presentamos el proyecto de reforma de adelanto de
elecciones, como una salida al evidente entrampamiento politico, dejando
en manos de la ciudadania la definicion de cudl es el Pert que quieren
para el futuro y acortando los mandatos del Congreso y del presidente
de la Republica. Ante esta propuesta de desprendimiento patriético, el
Congreso respondié con un tratamiento vergonzoso que no tuvo pudor
en utilizar hasta a organismos internacionales sin tan siquiera escuchar
sus opiniones, para archivar una medida que contaba con el apoyo mayo-
ritario de la ciudadania.

Pueblo peruano, hemos hecho todo lo que estaba en nuestras manos
para avanzar de manera concertada con el parlamento. Sin embargo, es
claro que la obstruccién y el blindaje no cesan, ni cesaran a la hora de
defender la corrupcién, por lo que no habra acuerdo posible en ese punto.

Como saben mi gobierno ha recurrido tres veces a la cuestion
de confianza.

En la primera, planteamos la cuestién de confianza para aprobar las
cuatro reformas constitucionales que habian sido presentadas al Congreso,
y que tenian 40 dias sin siquiera tener dictamen para ser debatido en el
pleno, me refiero a la reforma del Consejo Nacional de la Magistratura,
financiamiento de organizaciones politicas, prohibicion de reeleccién
congresal y la bicameralidad. La ciudadania se expreso en el referéndum y
decidi6 que los congresistas no sean reelectos de manera inmediata y que
las organizaciones politicas deberdn de tener un financiamiento transpa-
rente y licito. Sin embargo, perdimos la oportunidad de tener un congreso
bicameral, porque se intent6 camuflar la posibilidad de una reeleccion.
¢Tan dificil es pensar en el Pert primero?

Hoy hemos presentado la tercera Cuestiéon de Confianza, y lo que
ha acontecido en el Congreso subraya la desvergiienza en la que ha caido
la mayoria parlamentaria, absolutamente divorciada de la voluntad de
los peruanos y trabando de manera denodada para proteger y blindar a
los suyos.
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Nuestro proyecto de ley busca generar un mecanismo mas transparente
y participativo en la eleccién de los miembros del Tribunal Constitucional
para evitar las repartijas y la utilizacion de las instituciones para que unos
pocos se sirvan de ellas. Ante esto, desde el Congreso se intent6é impe-
dir al premier ingresar al hemiciclo, se desconoci6 el articulo 129 de la
Constitucion Politica del Pert, no se dio la prioridad que la cuestion de
confianza merece y, luego, se aprob¢ el primer miembro de un Tribunal
express en una dudosa votacion, vaciando de contenido la cuestion de
confianza planteada.

Ante la denegacion factica de la confianza y en respeto irrestricto de
la Constitucion Politica del Perd, he decidido disolver constitucionalmente
el Congreso y llamar a elecciones de congresistas de la Reptublica.

Este es un acto constitucional previsto en el articulo 134 de la cons-
tituciéon. Como lo mencioné el jurista Marcial Rubio, la disolucién de un
congreso tiene como funcion lograr una nueva eleccién parlamentaria y
que sea finalmente el pueblo quien defina a quién le da la razén: Si a la
mayoria parlamentaria que hoy disuelvo y se ha opuesto al Ejecutivo o si
le da la razén al Ejecutivo eligiendo una nueva mayoria.

En ese sentido, el cierre que hoy dispongo esta dentro de mis facultades
contenidas en la Carta Magna y que busca dar una solucién democratica y
participativa a un problema que el pais viene arrastrando hace tres afios,
dando fin a esta etapa de entrampamiento politico que ha impedido que
el Pert crezca al ritmo de sus posibilidades.

Esta medida excepcional permita que la ciudadania finalmente se
exprese y defina en las urnas y mediante su participacion, el futuro del Pera.

Pueblo peruano: estamos haciendo historia y este momento lo recor-
daran las siguientes generaciones y cuando lo hagan espero que entiendan
la magnitud de esta lucha que hoy libramos contra uno de los males endé-
micos que tanto dafio ha hecho a nuestro pais y que no lo le ha permitido
crecer como se merece y como nos lo merecen todos los peruanos.

Seguiran encontrando en este presidente a un mandatario profunda-
mente respetuoso de la Constituciéon y dispuesto a dar la lucha por el Pert.
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POR LA REPUBLICA
Y EL ESTADO DE DERECHO

Frente a la disolucién del Congreso de la Reptblica por disposicion
del sefior Martin Vizcarra, los abajo firmantes, profesionales del Derecho con
amplio conocimiento de la, materia constitucional y experiencia docente,
consideran una obligacién civica expresar lo siguiente lo siguiente:

1.  Ladisolucién del Congreso contemplada por la Constitucién para
casos extremos y muy puntuales, ha sido forzada, sobre la base de
una negacion de confianza no ocurrida, y no guarda relacién con
ninguno de los asuntos que la gestién del Ejecutivo puede necesitar.

2. Ladisolucién del Congreso solo sucede cuando se niega la confianza
a dos nuevos consejos de ministros (art. 134 de la Constituciéon) lo
que no se ha dado. No existe el concepto de “negacion factica” de
la cuestién de confianza esgrimida por el sefior Martin Vizcarra.

3.  Alanegacion de confianza no se llega por via interpretativa como
ha sido sustentada por el sefior Martin Vizcarra, sino que necesita
una manifestacion expresa denegatoria por parte del Congreso de
la Republica.

4.  Conforme ala propia version del sefior Vicente Zeballos, la decision
de disolver el Congreso, anunciada por el sefior Martin Vizcarra en
un Mensaje a la Nacion, no habia generado consenso en el Consejo de
Ministros presidido por el sefior Salvador del Solar, cuyos integrantes,
ademas, formularon su renuncia al cargo. En ese sentido, queda claro
que el sefior Martin Vizcarra no contaba con autorizacién ministerial
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que sustente su decision; por la que la emision del Decreto Supremo
N° 165-2019-PCM, solo firmada por el sefior Martin Vizcarra y el
sefor Vicente Zeballos, quien horas después juré como presidente
del Consejo de Ministros, no convalida la infraccién sefialada.

Somos de la opinién que la decision de disolver el Congreso dispuesta
por el sefior Martin Vizcarra, y la formalizada por el Decreto Supremo
N° 165-20419-PCM, no se ajusta a la decision constitucional y, por
tanto, nos coloca fuera del Estado de Derecho que, con tanto esfuerzo,
los peruanos veniamos cimentando consistentemente desde hace
cuatro lustros.

Lima, 3 de octubre de 2019

Garcia Belaunde, Domingo. DNI: 08216016
Garcia Toma, Victor. DNI: 07179043

Flores Nano, Lourdes. DNI: 10218392
Amprimo Pl4, Natale. DNI: 07790157
Quiroga Leén, Anibal. DNI: 07864839
Delgado Silva, Angel. DNI: 06226530
Blancas Bustamante, Carlos. DNI: 08240055
Paiva Goyburu, Dante. DNI 42746555
Caceres Arce, Jorge Luis. DNI: 83632930
Palomino Manchego, José F. DNI: 06756703



30 DE SETIEMBRE:
DESAFIOS CONSTITUCIONALES®

Samuel B. Abad Yupanqui

Nuestras constituciones se han caracterizado por imitar institucio-
nes europeas o norteamericanas, en forma desarticulada y coyuntural,
generando una “fusion” -en ocasiones- de resultados imprevisibles. Ello,
unido a una clase politica, en su mayoria, desprestigiada e incapaz de
trabajar en equipo, nos conduce nuevamente a enfrentar una crisis politica
que debemos superar. En este contexto, llegamos al 30 de setiembre, un
desenlace previsible que puede ser zanjado juridicamente por el Tribunal
Constitucional (TC) y politicamente a través del didlogo y nuevas elec-
ciones. ;Es un 5 de abril? No. ;Es una salida juridicamente impecable?
Tampoco. Veamos.

Para gobernar sin excesos y con controles es indispensable tener
reglas claras. Las constituciones han tratado de hacerlo. Hemos importado
un presidencialismo norteamericano con diferencias y, para evitar excesos,
se han introducido figuras parlamentarias europeas, como la “cuestiéon
de confianza” y la “disolucién del Congreso”. En un modelo presidencial
puro no existen. En una democracia parlamentaria clasica el presidente
de la Reptblica no es elegido por el pueblo; el Gobierno, para mantenerse,
requiere del respaldo del Congreso. Nuestro “constitucionalismo de fusién”
(R. Gargarella) las ha unido: al régimen presidencial le han introducido
instituciones parlamentarias.

(*) Publicado en “El Comercio”, Lima, 2 de octubre de 2019.
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Cuando el Gobierno requiere contar con el respaldo politico
del Congreso para llevar a cabo una politica publica solicita una “cues-
tion de confianza”. ;Procede si se trata de proyectos de ley? Si. Lo ha
reconocido el TC (Exp. 006-2018-PI) y el Congreso en dos oportunidades
(setiembre del 2018 y mayo del 2019). Es una suerte de “amenaza de
suicidio” del Gabinete (Fernandez Segado), pues si carece del respaldo
parlamentario debera irse: una “crisis total del Gabinete”. Si cuenta con
su apoyo, la propuesta planteada habra sido aprobada. No es una impo-
sicion al Congreso, él libremente decidira si la acoge o no. Tampoco se
puede otorgar la confianza y luego rechazar el proyecto propuesto, como
paso este afio con la inmunidad parlamentaria. Asimismo, en un modelo
parlamentario clésico, la “disolucién” permite resolver una crisis entre el
Gobierno y el Congreso o definir una nueva conformaciéon parlamentaria
convocando a elecciones. No esta sujeta a condiciones, como aqui sucede.

La Constitucion peruana de 1993, aprobada por una mayoria fujimo-
rista, flexibiliz6 la disolucién del Congreso cuando se “ha negado confianza
a dos Consejos de Ministros” (articulo 134). Antes eran tres (Constituciéon
de 1979). El presidente de la Reptblica consideré que la decision del pleno
del Congreso de continuar con la elecciéon de miembros del TC es una
negativa al pedido de confianza solicitado por el presidente del Consejo
de Ministros y dispuso la disolucion del Congreso (D.S. 165-2019-PCM).
Se trat6 de una segunda negativa. La primera fue al Gabinete Zavala en
setiembre del 2017.

No es un 5 de abril. Subsiste la Comisién Permanente integrada
por 27 congresistas. No se ha cerrado el Congreso. El Poder Judicial,
el Ministerio Pablico, el TC y todas las instituciones del Estado siguen
funcionando. Los derechos de las personas y la libertad de expresién no
han sido afectados. Y se ha convocado a elecciones para que el pueblo elija
al nuevo Congreso que completara el periodo del disuelto.

¢Qué significa “negativa” de la confianza? Para el presidente, la
decision del Congreso de elegir magistrados del TC, pese a la urgencia
de su pedido de modificar el procedimiento de seleccién de candidatos
antes de proseguir con la votacion de candidatos, lo era. Si la cuestion de
confianza buscaba contar con el respaldo del Congreso al planteamiento
del Gobierno, la votacién de los candidatos al TC demostraba exactamente
lo contrario. Estamos ante una interpretacion constitucional alejada de la
literalidad de la norma y sustentada en el sentido de la institucién de la
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cuestion de confianza: obtener el respaldo politico del Congreso, que se le
estaba negando. De otro lado, el Congreso sabia que aprobar una negativa
expresa era propiciar su disolucién, perder la inmunidad parlamentaria
y, en definitiva, el poder. La “interpretacion literal” les resultaba atil.
Acogiendo dicha interpretacién, una mayoria del Congreso desconoce al
actual presidente. Un debate que no se hubiera planteado en un modelo
parlamentario clasico que permite la disolucién del Congreso sin sujetarla
a dos negativas de confianza.

Cuando hay una controversia de interpretaciones, al final, las resuelve
el TC. Una alternativa seria el proceso competencial, introducido por la
actual Constitucion, que determinara las atribuciones constitucionales de
los poderes del Estado. Por ello, es indispensable contar con un TC autoé-
nomo e independiente que pueda resolver este y otro tipo de controversias
esenciales para fortalecer el sistema democréatico.
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“TODOS PUEDEN INTERPRETAR,
PERO EL PRESIDENTE DEBE GOBERNAR
Y LA DECISION ES CONSTITUCIONAI”

Entrevista a César Landa®)

David Pereda Z.

El ex presidente del Tribunal Constitucional César Landa, explica por

qué la disolucion del Congreso es constitucional, pese a criticas de afines
al fujimorismo. Ademas, aclara el panorama sobre lo que viene y la inva-
lidez de actos del Parlamento luego de la disolucién, como la suspensién
del presidente Martin Vizcarra y la juramentaciéon de Mercedes Ardoz.

¢Es constitucional la disolucién del Congreso decretada por el
presidente Vizcarra?

El articulo 134 de la Constitucion Politica faculta al presidente a disol-
ver el Congreso, cuando ha habido una segunda censura del gabinete
ministerial, que es lo que se ha dado de manera factica recientemente.

Si el Congreso vot6 a favor de aprobar la confianza, ;co6mo asi se
considera negada?

Hay un tema de derecho parlamentario que significa que el acto por
el cual el presidente pide que sea objeto de la confianza la modifi-
cacion de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, cosa que no
se ha cumplido. De alli que el hecho de que se haya dado un voto

(*)

Publicado en “La Republica”, Lima, 1 de octubre de 2019.
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de confianza sin respetar el contenido de la solicitud del voto de
confianza, simplemente se llama fraude a la Constitucién. Por eso,
no es valido dar la confianza porque hay una manipulacién con un
fraude a la Constitucion para evitar el cumplimiento del articulo 134.

(Coémo asi?

Los actos parlamentarios son actos juridicos y pueden ser expresos
o tacitos. Quien califica si hay o no confianza es quien lo solicita, en
este caso, el Gobierno, porque es quien pide quien sabe lo que solicita.

Porque la pretension del gobierno era aplicarla ahora...

Modificar la ley orgénica del Tribunal Constitucional para efectos
de que no se haga una eleccién sin transparencia, publicidad...,
cosa que ademas se llevé a cabo. De este modo, se han dado todas
las condiciones para la disolucién del Congreso y la aprobacién de
la confianza resulta irrita, nula, porque no tienen los supuestos por
los cuales se ha pedido la confianza.

:Se puede decir que desde un punto de vista formalista el Congreso
aprobé la confianza, pero en el fondo no lo hizo?

Claro, la pretensién del gobierno era el debate de la reforma del arti-
culo 8 delaley organica del TC. Eso no se ha cumplido ni por formas
ni por el fondo, sino simplemente hubo una declaraciéon de que se
da la confianza sin haber cumplido lo que realmente correspondjia.

Ellos decian que era facultad del Congreso elegir a los magistrados
del TC y que un proyecto de ley con pedido de confianza no debia
parar el proceso de eleccion iniciado.

La competencia del Congreso es elegir magistrados no de manera
arbitraria, no de manera contraria a la Constitucion, que requiere
para elegir a las autoridades transparencia, publicidad, control, y
estos supuestos no se han cumplido en la eleccion de este magistrado.

JPor qué?

Porque viola este proceso electoral, dado que discrimina. Solo se
podia elegir entre 11 o 9 que quedaron y los demas abogados son
discriminados porque no son parte del grupo de interés de la mayoria
parlamentaria, que son afines a copar el Tribunal Constitucional. En



ENTREVISTA A CESAR LANDA

ese sentido, no se cumplié la competencia de acuerdo a la Constitucion
de que se haga una eleccién plural y sin arbitrariedades.

Algunos aseguran que Vizcarra ha cometido un golpe de Estado.
(Qué opina?

El golpe de Estado se produce cuando, como el afio 92 con Fujimori,
se deja delado la Constitucion. Aqui se ha aplicado la Constitucion,
el articulo 116 y el 201, que habla que el TC tiene que ser indepen-
diente y auténomo. Las declaraciones politicas de que hay golpe
evidentemente responden a intereses sobre todo de quienes son
afectados por la lucha contra la corrupcion, que han defendido este
modelo de Parlamento que permiti6 fugas de Donayre, Hinostroza,
entre otros perseguidos por la justicia por delitos.

Pero atin entre especialistas hay discrepancias sobre la constitu-
cionalidad de esto...

Todo el mundo puede interpretar, pero el presidente tiene que
gobernar. Tiene una responsabilidad en la Constitucion. Ademas,
hay una defensa militante de la democracia porque el pueblo se
ha manifestado en las urnas por la lucha contra la corrupciéon. La
decisién inédita no debe considerarse un golpe de Estado, sino la
afirmacion de la Constituciéon en todo su sentido de la fuerza que
estd basado en la voluntad popular.

El Congreso decidioé suspender a Vizcarra y juramentar a Araoz.
(Coémo queda eso?

Si el Congreso ya esta disuelto, es nulo cualquier acto que vaya a
realizar, sea vacar o cualquier otra medida. Son declaraciones que
no tienen ninguna eficacia juridica y no pueden ser respaldadas por
la ley y el orden. Esta disuelto en la medida de que es una decision
politica y ya esta la aprobaciéon. Ademas de esto, no se ha cumplido
el debido proceso en esa pretendida suspension.

(Puede alguna entidad, como el actual Tribunal Constitucional,
por ejemplo, anular el decreto de Vizcarra y el gobierno de disolver
el Congreso?

Creo que el Tribunal Constitucional no deberia admitir ni juramentar
al magistrado que ha sido electo, porque ha sido designado contra el
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orden constitucional al no haberse respetado, por parte del Parlamento,
la confianza solicitada por el gobierno, como hemos visto.

(Qué viene ahora?

Se ha restablecido o se ha devuelto el derecho del pueblo de votar
y elegir nuevos congresistas. Esto supone un fortalecimiento de la
democracia en forma militante, que significa que se busca defender.
Ahora la Comisiéon Permanente queda a cargo hasta las elecciones
parlamentarias que seran en enero, conforme a la Constitucién y al
decreto del gobierno.
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