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L. Introduccion.

La democracia es el pilar sobre el que descansa el Estado Constitucional de
Derecho, siendo facticamente imposible la existencia de este fuera de un contex-
to democratico, que funcione bajo la regla de la defensa y promocion de los dere-
chos fundamentales.? En este sentido, existe consenso en que la democracia es la
mejor forma politica para facilitar el goce de los derechos fundamentales, los que
a su vez, sirven de limite al poder en un contexto democratico.

Es asi, que internacionalmente en la Carta Democratica Interamericana se ha
reconocido la relevancia que juega la primacia de la democracia en el contexto
politico, favoreciendo siempre los sistemas democraticos a aquellos que concen-
tran el poder en un érgano. Si bien el concepto de democracia se ha flexibiliza-
do a lo largo de la historia, pasando de ser entendido como un “gobierno del pue-
blo” en sentido literal a una forma de gobierno basado en la representacion de los
parlamentarios, la idea principal de participacion ciudadana y divisioén del poder
se mantienen.

No es menester en el presente estudio discutir si el gobierno peruano actual es
realmente representativo. No obstante, nos ocupa el tema de la division y equi-
librio entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, el cual se presenta mediante el
clésico sistema de pesos y contrapesos (check and balance) entre el gobierno y la
oposicion parlamentaria’. Este sistema plantea el uso de mecanismos de control
entre los poderes del Estado, dirigidos a reducir los errores o abusos de los pode-
res, asegurar la legitimidad y, lo mas importante, prevenir el absolutismo o arbi-
trariedad del poder en detrimento de las minorias sociales y politicas.

Es en este contexto, la Constitucion Politica Peruana de 1993 — al igual que
sus predecesoras — ha disefiado diversos institutos dirigidos a asegurar el control
y balance politico entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo; los cuales son
expresion del sistema semi presidencial peruano, que toma tanto figuras del par-
lamentarismo como del presidencialismo. Es precisamente en torno a estas figu-
ras, donde actualmente se encuentra la discusion politica y constituciow nal pe-
ruana, siendo que la realidad ha demostrado la ausencia y a su vez la necesidad

2 BovEro, Michelangelo. “Democracia y Derechos Fundamentales”. En ISONOMIA: Revista de Teoria
y Filosofia del Derecho. No. 16 (Abril 2002). Biblioteca virtual de Miguel de Cervantes. Disponible en:
http://www.cervantesvirtual.com/nd/ark:/59851/bmcxh0bO0.

3 Lanpa, César. Derecho politico. Del gobierno y la oposicion politica democrdtica. Lima: PUCP —
CONCYTEC, 1990, pp. 111-123.
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de regular la cuestion de confianza y la disolucion constitucional del Congreso,
como respuesta a los mecanismos de control parlamentario de las interpelaciones
y de las censuras ministeriales contra los gabinetes ministerial, a fin de mantener
balance de poderes y la gobernabilidad.

En ese sentido, en el presente ensayo, primero se presenta el origen de la ten-
sion politica entre el gobierno y la oposicion parlamentaria, con la finalidad de
explicar el funcionamiento de las figuras constitucionales mas relevantes, que in-
tegran el sistema de contrapesos del Poder Ejecutivo, como la cuestion de con-
fianza del gabinete ministerial y la disolucion presidencial del Congreso, y, se-
gundo se analiza dichas instituciones en relacion a las sentencias del Tribunal
Constitucional que se han pronunciado sobre dichas instituciones al resolver; por
un lado, una demanda de inconstitucionalidad contra el Reglamento del Congre-
so*, y; por otro lado, una demanda competencial contra el Poder Ejecutivo por la
disolucion del Congreso de la Republica del 30 de setiembre del 20195,

1I. El conflicto entre el gobierno y la oposicion.

Desde los ultimos gobiernos de la transicion democratica iniciada el 2001, la
mayoria politica del Congreso ha sido conformada por el partido opositor al Presi-
dente de la Republica. Ello, per se, no ha sido negativo, es mas, contribuy¢ al de-
bate de una pluralidad de posturas democraticas sobre el control del poder, que per-
mitié el balance de poderes, asi como, la alternancia en el poder presidencial. Sin
embargo, entre el afio 2016 y el 2019 la posicion y el rol de la oposicion parlamen-
taria devino en obstruccionista: por un lado, por el bloqueo en sede legislativa a las
politicas gubernamentales en la lucha contra la corrupcion, y; por otro lado, por es-
tar dirigida a someter el Poder Ejecutivo, asi como, a controlar la actuacion del Po-
der Judicial y del Ministerio Publico, para asegurar intereses propios.

Asi, desde el inicio del gobierno del ex Presidente Pedro Pablo Kuczynski
(2016-2018), la mayoria parlamentaria liderada por Keiko Fujimori del partido
Fuerza Popular —derrotada en las elecciones presidenciales del 2016 por 0.2% de
votos- demostrd su poder opositor, pero alcanzo su cénit al iniciarle un proceso
de vacancia presidencial en noviembre del 2017; sin embargo, la faccion lidera-
da por su hermano —Kenyi Fujimori- le retird su apoyo, luego de negociar con el

4 Tribunal Constitucional. Expediente N° 0006-2018-PI/TC, del 6 de noviembre del 2018.
5 Tribunal Constitucional. Expediente N° 0006-2019-CC/TC, del 14 de enero del 2020.
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Presidente el otorgamiento de un indulto humanitario y la correspondiente excar-
celacion de su padre: el ex Presidente Alberto Fujimori. Si bien Kuczynski no fue
vacado, porque no alcanzaron los 87 votos necesarios, el uso de esta amenaza po-
litica como medio para debilitar y arrinconar al gobierno, no fue pasado por al-
to ni por la poblacion ni por la academia, quienes empezaron a tomar conscien-
cia del poder desestabilizador de un Parlamento intolerante con el Poder Ejecuti-
vo, cuando existe una débil institucionalidad democratica.

De alli que, ante un segundo intento de vacancia presidencial en marzo del
2018, las nuevas negociaciones entre el Presidente y voceros del fujimorismo
discrepantes fueron filtradas furtivamente a los medios de comunicacion; en vir-
tud de lo cual, la oposicidn recalcitrante le plante6 al Presidente que si no renun-
ciaba, debelaba los audios y lo vacaban. En un hecho inédito en la historia cons-
titucional del Peru, el 23 de marzo del 2018 el Presidente de la Reptblica Kuczy-
nski renuncio y el Congreso declaro la vacancia presidencial y nombro al primer
Vice Presidente Martin Vizcarra Cornejo como Presidente de la Republica, para
completar el periodo presidencial hasta el 28 de julio del 2021°.

En esas circunstancias, el nuevo Presidente de la Republica nombro al con-
gresista César Villanueva como Presidente del Consejo de Ministros, quien reci-
bi6 el 3 de mayo del 2018 el voto de confianza de la mayoria parlamentaria, 94 a
favor, 19 en contra y 2 abstenciones, dentro de ella de la entusiasta oposicion fu-
jimorista; pero, pronto el Presidente de la Republica se desmarcé de la mayoria
parlamentaria cuando asumio la lucha contra la corrupcion politica y judicial co-
mo un objetivo concreto de su gobierno.

La reaccion de los partidos en el Congreso vinculados a los casos de corrup-
cion -fujimorismo y aprismo- fue iniciar una feroz oposicion al Poder Ejecutivo;
por un lado, contra el nuevo Presidente de la Republica y sus politicas anti co-
rrupcion, y; por otro lado, contra los fiscales y jueces encargados de la lucha an-
ticorrupcion, en el marco de los procesos de investigacion penal del “caso Ode-
brecht” y de los “cuellos blanco del puerto”. Motivo por el cual, el gobierno em-
pez6 a utilizar la cuestion de confianza, prevista en el articulo 134 de la Constitu-
cion, como un instrumento de gobierno, en virtud del cual un ministro o el Presi-

6 Desde la fundacion del Perti como Republica, solo se habia declarado la vacancia presidencial por haber
renunciado a la Presidencia de la Republica -obligados por la oposicion parlamentaria- en los casos del
Presidente Andrés Avelino Caceres en 1895 y del Presidente Guillermo Billinghurst en 1914; la renuncia
del Presidente Alberto Fujimori el afio 2000 desde el Japon —a donde huyé ante las graves evidencias
de corrupcion- fue rechazada por el Congreso y procedi6 a vacarlo por incapacidad moral permanente.
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dente del Consejo de Ministros en nombre del gabinete ministerial puede solici-
tar al Congreso que le otorgue o no la confianza sobre una politica de gobierno.

En ese entendido, el Presidente Vizcarra pasé de hacer uso de la concepcion
clasica de la cuestion de confianza obligatoria, como mecanismo de respaldo
parlamentario a un nuevo gabinete ministerial, previsto en el articulo 130 de la
Constitucion, a hacer uso de la cuestion de confianza facultativa del articulo 134
de la Constitucion, como una herramienta para incoar al Congreso a la aproba-
cion de las politicas gubernamentales, relacionadas a la reforma de justicia y la
reforma politica. Esto le vali6é que la oposicion parlamentaria le fuera investigan-
do y gestando causales para solicitar su eventual vacancia presidencial.

En setiembre del 2018 el Gabinete Villanueva hizo cuestion de confianza de
cuatro proyecto de leyes de reforma constitucional presentados por el Poder Eje-
cutivo al Congreso para ser sometidos a referéndum popular, debido a que la
oposicion dilataba su debate. Solo asi, el 28 de setiembre el Congreso aprobo la
cuestion de confianza formalmente, y, el 9 de diciembre del mismo afio, el Jura-
do Nacional de Elecciones sometid al voto mediante referéndum popular la res-
titucion de la bicameralidad, la no reeleccion inmediata de los congresistas, el
control legal de las financiamiento de los partidos y la creacion de la Junta Na-
cional de Justicia; las mismas que fueron ampliamente aprobadas, salvo la bica-
meralidad debido a que la mayoria parlamentaria distorsiond el proyecto del Po-
der Ejecutivo’.

Asi, se inici6 el aio 2019, con un referéndum popular aprobado y la creacion de
una Comision Técnica que elabord doce propuestas legislativas para la reforma po-
litica; de las cuales el gobierno priorizo cinco, las mismas que fueron presentadas
al Congreso en calidad de urgencia; pero, la reaccion de la oposicion parlamentaria
fue la misma diferir y dilatar su debate; al punto que el nuevo Presidente del Con-
sejo de Ministros, Salvador Del Solar, present6 al Congreso una cuestion de con-
fianza sobre los proyectos de leyes sobre la modificacion del levantamiento de la
inmunidad parlamentaria, la tipificacion como delitos del financiamiento ilegal de

7 El proyecto de reforma constitucional sobre la bicameralidad presentado por el Poder Ejecutivo fue
alterado sustancialmente por la mayoria parlamentaria apro-fujimorista, al introducir articulos que pro-
hibian al Presidente de la Republica hacer cuestion de confianza de proyectos de leyes en tramite; asi-
mismo, el Congreso establecio que el Presidente estaba impedido de nombrar a ninguno de los ministros
censurados en un nuevo gabinete, y: de ser asi, el rechazo de la confianza al nuevo gabinete ministerial
no seria considerado como tal, para efectos de lo establecido en el articulo 134 de la Constitucion. Esto
es que, con un segundo rechazo parlamentario a la confianza del Gobierno, el Presidente de la Republica
quedaba habilitado para disolver el Congreso, seglin el mencionado articulo.
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los partidos, la eliminacion del voto preferencial, el impedimento de ser congresis-
tas con procesos penales, y, la obligatoriedad de las elecciones internas en los par-
tidos para elegir a sus candidatos. Todo esto con la intencion de acelerar la aproba-
cion de la insercion de dichas politicas a la agenda parlamentaria, con cargo a ser
estas discutidas y aprobadas finalmente por el Legislativo.

El 4 junio del 2019 la mayoria parlamentaria otorgé el voto de confianza al
gabinete ministerial del Presidente del Consejo de Ministros Del Solar; sin em-
bargo, procedié nuevamente a desconocer su prioridad en la agenda parlamenta-
ria; para finalmente rechazar el proyecto para que la inmunidad parlamentaria sea
levantada por la Corte Suprema de Justicia, asi como, aprobar las restantes pro-
puestas con modificaciones sustanciales, pero vaciando en algunos casos el con-
tenido de las reformas politicas. Motivo por el cual, el Presidente de la Republi-
ca, en el Mensaje a la Nacion del 28 de julio del 2019, anuncio la presentacion al
Congreso de un proyecto de reforma constitucional para adelantar las elecciones
parlamentarias y presidenciales para el afio 2020.

Con la misma tactica politica del ocio legislativo, en agosto del 2019 la opo-
sicion parlamentaria solicita a la Comision de Venecia® una opinion acerca del
conflicto generado entre el Congreso y el Poder Ejecutivo; la misma que envio a
cuatro comisionados a Lima para escuchar a los representantes de ambos pode-
res y a académicos, a fin de emitir un pronunciamiento sobre el uso de la cues-
tion de confianza para llevar a cabo reformas constitucionales. Sin embargo, an-
tes de que dicha Comision enviara su informe, la mayoria parlamentaria a fines
de setiembre del 2019 decidié archivar el proyecto de reforma constitucional de
adelanto electoral.

Simultaneamente, el Presidente del Congreso de la Republica hizo publico la
convocatoria al Pleno para el 30 de setiembre del 2019, a fin de elegir a seis nue-
vos magistrados del Tribunal Constitucional, un acto parlamentario que se en-
contraba dentro de sus atribuciones. Sin embargo, las propuestas y seleccion de
los once candidatos a magistrados habian sido designados por la mayoria par-
lamentaria en menos de una semana, sin la participacion de cinco grupos par-
lamentarios; lo cual demostrd a juicio del gobierno la urgente necesidad de un
cambio en el proceso de seleccion; debido a que, muchos de los propuestos no
contaban con experiencia en derecho constitucional o, incluso, algunos eran pu-

8 La Comision de Venecia es el 6rgano consultivo del Consejo de Europa en materia constitucional, a la
cual el estado peruano esta afiliado como observador. Sus informes no son vinculantes, sino ilustrativos.
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blicamente cuestionados, dadas determinadas acusaciones publicas, ademas de
haber sido abogados o defensores en particular de los ex presidentes Alan Gar-
cia y Alberto Fujimori’. En este contexto, es que el Poder Ejecutivo, a manera de
control constitucional de los actos del Poder Legislativo, plante6 una cuestion de
confianza dirigida a suspender el proceso de seleccion en tramite y a modificar el
articulo 8 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), para que los
candidatos sean electos por concurso publico.

La mocién de confianza presentada incluia una peticion de ser tratada con ca-
racter de urgencia en la siguiente sesion que tuviera el Pleno del Congreso. A pesar
de dicha solicitud, el lunes 30 de setiembre, el Pleno del Congreso se inicio con el
debate sobre los candidatos a jueces del Tribunal Constitucional, impidiendo por la
fuerza que el Presidente del Consejo de Ministros ingresara al hemiciclo del Con-
greso a presentar la cuestion de confianza solicitada; en violacion del derecho que
le confiere el articulo 129 de la Constitucidn, para que los ministros puedan concu-
rrir a las sesiones del Congreso y participar en sus debates con las mismas prerro-
gativas que los parlamentarios, salvo la de votar, si no son congresistas.

Tras lograr ingresar y hacer el uso de la palabra a través de un congresista que
le cedid su tiempo, el Premier paso a presentar la mocion de confianza, solicitan-
do nuevamente que se ponga a debate el proyecto de ley de reforma de la LOTC,
antes de elegir a los seis magistrados constitucionales. A raiz del pedido del Pre-
mier, se solicitd como cuestion previa que se ponga a votacion dicho pedido, el
mismo que fue rechazado. Asi, el Pleno acord6 continuar con la eleccion de nue-
vos magistrados del Tribunal Constitucional, pasando a someter a dos de los can-
didatos a votacion que habian sido propuestos por el congresista Garcia Belaun-
de de Accion Popular, aliado de las bancadas fujimorista y aprista, pero solo lo-
graron a elegir a uno'.

Dicha omision de debatir y suspender el proceso de la cuestionable eleccion
de los magistrados fue asumida por el Presidente de la Republica como una de-
negatoria factica de la mocion de confianza, considerando que la eleccion de un
magistrado y el debate sobre otro candidato implicaba rechazar en esencia la

9 Gonzalo Ortiz de Zevallos, Manuel Sanchez Palacios, Francisco Morales, Wilber Medina Barcena,
Roberto Acevedo Mena, Carlos Hakkanson, Delia Mufioz, Ernesto Alvarez Miranda, Carmela Orbegozo,
Milagros Campos y Edgar Carpio, quien renunci6 a su candidatura.

10 Se eligio al abogado Gonzalo Ortiz de Zevallos como magistrado constitucional con el minimo de 87
votos del Pleno Congreso —el mismo que fue cuestionado por registrar el voto de una congresista ausente
en el hemiciclo- y el segundo candidato votado Manuel Sanchez Palacio no alcanz6 la votacion requerida.
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cuestion de confianza presentada. Bajo este argumento, el Presidente de la Repu-
blica determiné que la cuestion de confianza habia sido negada por segunda vez
en un mismo periodo gubernamental'!, y; por lo tanto, procedié a anunciar me-
diante un mensaje a la Nacion la disolucion del Congreso de la Republica Perua-
no” el mismo dia 30 de setiembre del 2019.

Inmediatamente después de anunciada la disolucion, los congresistas decidie-
ron someter a votacion la cuestion de confianza, aprobando formalmente la mis-
ma pesar de haberla negado en la practica. Adicionalmente, iniciaron un sumario
proceso de suspension en el cargo al Presidente de la Reptiblica Martin Vizcarra
y juramentaron a la segunda Vice-Presidente Mercedes Araoz como nueva Presi-
denta de la Republica. A pesar que la poblacion en todas las ciudades del pais sa-
lieron a las calles a celebrar y apoyar la clausura del Congreso, también se ges-
to momentos de incertidumbre respecto a quién era el Presidente del pais; pero,
que se resolvio rapidamente con la renuncia en menos de 24 hora de la Presiden-
ta, debido al respaldo popular a la clausura del Congreso y, a la declaracion de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) para que dicha controversia institu-
cional sea resuelta por el Tribunal Constitucional.

En ese entendido, Pedro Olaechea —Presidente del Congreso y en caso de re-
ceso o disolucion Presidente de la Comision Permanente-— present6 una deman-
da competencial a titulo de Presidente del Congreso de la Republica contra el Po-
der Ejecutivo ante el Tribunal Constitucional, cuestionando la constitucionalidad
del uso de la cuestion de confianza respecto de la seleccion y eleccion de los ma-
gistrados del Tribunal Constitucional, y, sobre la invalidez de la disolucion del
Congreso al haber asumido el Presidente del Republica que el Congreso nego el
pedido de la cuestion de confianza de manera factica. Materias sobre las cuales el
Tribunal Constitucional expidié sentencia en el Exp. N° 0006-2019-CC/TC de-
clarando infundada la demanda del Congreso, seguin se analiza a continuacion.

III. La cuestion de confianza.

En los regimenes parlamentarios la responsabilidad politica del Gobierno ante
el Parlamento, lleva implicita dos cauces de articulacion: la cuestion de confian-

11 EI 15 de noviembre del 2017 se produjo el primer rechazé de la mayoria parlamentaria del Pleno del
Congreso a la cuestion de confianza solicitada por el Gabinete del Presidente del Consejo de Ministros
Fernando Zavala, en materia de la politica educativa que llevaba Marilti Martens, entonces Ministra de
Educacion.
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za del Gobierno y la mocion de censura del Parlamento. La finalidad de la cues-
tion de confianza que plantea el Gobierno al Parlamento es lograr la aprobacion
de una medida politica, pero en caso este rechace la confianza solicitada, se de-
clara la disolucion del Parlamento y se llama a elecciones populares para dirimir
el conflicto entre ambos poderes, y, que de manera democratica se conforme una
nueva mayoria parlamentaria. En este sentido, la cuestion de confianza es histo-
ricamente, en el constitucionalismo comparado, un clasico instrumento del parla-
mentarismo racionalizado'.

1. Aparicion historica de la cuestion de confianza.

En el régimen politico peruano de origen presidencial, la cuestion de confianza
entendida como voto de censura se fue gestando durante el siglo XIX y comienzos
del siglo XX; por ello, Villaran sefiald que, “nuestra leyes de ministros, las practi-
cas parlamentarias y un texto expreso en la Constitucion de 1920, introdujeron pro-
gresivamente la practica del voto de censura a los ministros, con el efecto de obli-
garlos a la dimision™'. En tal sentido, la Constitucion de 1920 dispuso que:

Art. 133°- No pueden continuar en el Desemperio de sus carteras los Ministros
contra los cuales alguna de las Camaras haya emitido un voto de falta de confianza.

Pero, a raiz del golpe de Estado del general Sanchez Cerro en 1930 contra el
férreo presidencialismo del Presidente Augusto B. Leguia —que se reeligié conse-
cutivamente dos veces reformando la Constitucion de 1920-, el gobierno de fac-
to cre6 la Comision Villaran, encargada de elaborar un Anteproyecto de Consti-
tucion, que busco moderar el poder presidencial, prohibiendo la reeleccion pre-
sidencial inmediata, asi como, también, articulando su relacion con el Congreso,
innovando para tal efecto que el Presidente del Consejo de Ministros se presenta-
ra ante las Camaras del Congreso para exponer la politica general del Poder Eje-
cutivo. Propuesta que fue aprobada por el Congreso Constituyente de 1933, con
el siguiente texto:

Articulo 167.- El Presidente del Consejo al asumir sus funciones concurrira
a la Camara de Diputados y al Senado, separadamente, en compariiia de los de-
mas Ministros, y expondra la politica general del Poder Ejecutivo.

12 SantaoLALLA, Fernando. Derecho Parlamentario Espaiiol. Madrid: Espasa Calpe, 1990, p. 346-351.
13 ViLLARAN, Manuel Vicente. Ante-Proyecto de Constitucion de 1931. Exposicion de Motivos. Lima,
1962, pp. 39-40.
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El objeto de la presentacion del programa no era solamente dar a conocer al
Congreso la politica general del gobierno, sino que a juicio del constituyente
Clemente Revilla era: “conferirle (al Congreso) la grave atribucion de aprobarla
o desaprobarla al ser informado de ella, y en este Gltimo caso, impedir que el Ga-
binete entrase en funciones obligandolo a dimitir”'*. Sin embargo, dicha exposi-
cion debia llevarse a cabo no solo ante la Camara de Diputados, sino también an-
te el Senado Funcional, que nunca se llegd a instalar; motivo por el cual, jamas
se hizo exigible que se someteria al voto la exposicion del Presidente del Conse-
jo, incluso ante la Camara de Diputados.

Asimismo, la Constitucion de 1933 incorporo la cuestion de confianza distin-
guiéndola del voto de censura de forma explicita, al establecer que:

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

Lo cierto es que la practica parlamentaria hasta entonces habia puesto en evi-
dencia que: por un lado, la interpelacion y la censura ministerial, y, por otro la-
do, la renuncia de un ministro antes que formular una cuestion de confianza, por
el rechazo de una iniciativa ministerial constituian practicas frecuentes en la ten-
sion entre el Presidente de la Republica y la oposicion parlamentaria',

Mas aun, los golpes de Estado y los gobiernos militares de facto de los afos
1933, 1936, 1945, 1962 y 1968 hicieron que debido a la falta de vida democrati-
ca regular, la cuestion de confianza fuera una institucion meramente declarativa,
sin mayor desarrollo parlamentario ni reflexion constitucional.

No obstante, en las Constituciones de 1979 y 1993 se incorpora la cuestion
de confianza vinculada a la presentacion del Presidente del Consejo de Ministros
y sus ministros al Congreso, sin perjuicio del voto de confianza individual que
pueden solicitar los ministros al Congreso. En estas constituciones la cuestion de
confianza se formula como un mecanismo de contrapeso del Gobierno a las cen-
suras ministeriales por parte del Congreso, con el propdsito de reequilibrar el
conflicto entre poderes y/o buscar el respaldo politico de la mayoria parlamenta-
ria. Asi, la praxis jurisprudencial contemporanea de la cuestion de confianza tie-
ne dos tipos que a continuacion se analiza.

14 VILLARAN, Manuel Vicente. Posicion constitucional de los Ministros en el Peru. Lima: Editorial Cuz-
co, 1994, p. 178.
15 Ibidem, op. cit., pp. 174-176.
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2. Tipos de cuestion de confianza

La Constitucion de 1979 modernizé la estructura de Estado en general, y, de-
sarroll6 la cuestion de confianza disponiendo que el Presidente del Consejo de
Ministros y los Ministros se presentasen ante la Camara de Diputados y la Cama-
ra de Senadores, para exponer y debatir el programa general del Gobierno y los
principales medidas politicas y legislativas que requiriese su gestion; sin que la
exposicion diera lugar a un voto de aprobacion o rechazo del Congreso.

Articulo 224.- El Presidente del Consejo concurre a las Camaras reunidas en
Congreso, en compaiiia de los demas Ministros, para exponer y debatir el pro-
grama general del Gobierno y las principales medidas politicas y legislativas
que requiere su gestion. La exposicion no da lugar a voto del Congreso.

La Constitucién de 1979 recogid también la cuestion de confianza sobre una
iniciativa ministerial para que un Ministro se la pudiera formular al Congreso;
pero sin precisar sobre la naturaleza o materia a someter a la deliberacion del
Congreso.

Art. 226.- (...) La desaprobacion de una iniciativa ministerial no obliga a
los Ministros a dimitir, 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 las Camara de Diputados.

Asimismo, la Constitucion de 1979 incorporo la institucidon parlamentaria de
la disolucion presidencial del Congreso, particularmente de la Camara de Dipu-
tados, como un principio del equilibrio y balance de poderes, cuando esta hubie-
ra censurado o rechazado la confianza a tres gabinetes ministeriales. En ese sen-
tido se dispuso que:

Art. 227.- El Presidente de la Republica esta facultado para disolver la Ca-
mara de Diputados si esta ha censurado o negado confianza a tres Consejos de
Ministros.

Sin embargo, durante los doce afios de vigencia de la Constitucion de 1979,
los gobiernos constitucionales en los periodos presidenciales de Belaunde Terry
-1980-1985- y de Alan Garcia -1985-1990- la Camara de Diputados en mayoria
era afin politicamente al Presidente de la Republica; en consecuencia ni se derri-
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baron gabinetes ministeriales, y, menos se aplico la disolucion de la Camara de
Diputados'.

Pero, en el caso del Presidente Fujimori electo para el periodo 1990-1995, es-
te no contd con una mayoria parlamentaria en la Camara de Diputados, generan-
do un conflicto de poderes que termin6 en su auto golpe de Estado que impuso
el 5 de abril de 1992, con el apoyo de la Fuerzas Armadas; en el que disolvid in-
constitucionalmente el Congreso (Camara de Diputados y Camara de Senado-
res), estableciendo un gobierno de facto civico-militar que dictd la Constitucion
Politica de 1993, a través de un Congreso Constituyente Democratico y un discu-
tido referéndum ciudadano'’.

La Constitucion de 1993, siguiendo el tenor de la Constitucion de 1979, man-
tiene la obligatoriedad de la presentacion de los nuevos gabinetes ministeriales
ante el Congreso unicameral, pero ahora dicha sesion de investidura esta sujeta a
su aprobacidn expresa; asi como, también, se mantiene la potestad de los minis-
tros y/o el Presidente del Consejo de Ministros de someter al Congreso una cues-
tion de confianza, y, que este si las rechaza en dos oportunidades, habilita al Pre-
sidente de la Republica para disolver el Congreso unicameral. Pues, esto es lo
que ha sucedido por vez primera en la historia constitucional peruana, el 30 de
setiembre de 2019 con la disolucion constitucional del Congreso unicameral de-
cretada por el Presidente de la Republica Martin Vizcarra.

Lo cual generd una gran polémica politica y juridica que amerita el anali-
sis del uso de la cuestion de confianza planteada por el Presidente del Consejo
de Ministros y el voto de censura parlamentaria, que se encuentran reguladas en
los articulos 130, 132, 133 y 134 de la Constitucion Politica del Pert de 1993, en
funcion de la interpretacion que de la misma ha realizado el Tribunal Constitu-

16 Lo que no fue dbice para que si se produjeran interpelaciones ministeriales y alguna censura ministe-
rial, mas no fue una practica que el Presidente del Consejo de Ministros o un Ministro hiciera cuestion de
confianza al Congreso sobre una iniciativa ministerial; sino que, por el contrario, ante una interpelacion
frustrada a tres Consejos de Ministros -pero diferentes- hayan recibido un voto de confianza. Asi, el 16
de setiembre de 1982, la Camara de Diputados otorgd un voto de confianza al Consejo de Ministros de
Manuel Ulloa Elias tras una interpelacion; el 16 de setiembre de 1986, la Camara de Diputados otorgo
un voto de confianza al Consejo de Ministros de Luis Alva Castro tras una interpelacion, y; el 20 de abril
de 1988, los diputados aprobaron una mocién de confianza al Consejo de Ministros de Guillermo Larco
Cox, tras ser interpelados.

17 Juan Chavez Molina, miembro del Jurado Nacional de Elecciones, renuncié a su cargo y denuncid
graves irregularidades y fraude en el referéndum de la Constitucion de 1993. Ver: https:/www.eltiempo.
com/archivo/documento/MAM-273503. (consultado el 28 de febrero de 2020).
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cional en la sentencia del Expediente N° 0006-2019-Al/TC, siguiendo lo estable-
cido en el Expediente N° 006-2018-Al/TC; por cuanto, ha sehalado que la cues-
tion de confianza puede ser obligatoria o facultativa.

A. La cuestion de confianza obligatoria.

La cuestion de confianza obligatoria se produce cuando el Presidente de la
Reptblica con el Presidente del Consejo de Ministros nombran un nuevo gabine-
te ministerial, y, el Premier con sus ministros deben presentarse en una sesion de
investidura ante el Congreso para solicitar un voto de confianza a las politicas y
medidas a implementar, segtin el reglamento del Congreso'®; de conformidad con
lo establecido en el articulo 130 de la Constitucion de 1993:

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

Si el Congreso no estd reunido, el Presidente de la Republica convoca a legis-
latura extraordinaria.

En este sentido, el uso de la cuestion de confianza del articulo 130 es obli-
gatorio, puesto que debe realizarse al inicio de cada periodo gubernamental, y,
siempre que exista un nuevo gabinete; con ello se busca que entre el Poder Eje-
cutivo y el Congreso se establezca un vinculo de confianza fiduciaria; esto es,
que al recibir el voto de confianza en base al plan del nuevo gobierno, la oposi-
cion se manifieste mediante el voto de confianza a favor o en contra de las poli-

18 “Investidura del Consejo de Ministros. Articulo 82. Dentro de los treinta dias naturales de haber asumido
sus funciones, el Presidente del Consejo de Ministros debe concurrir ante el Pleno del Congreso reunido
en periodo de sesiones ordinario o extraordinario, acompafiado de los demas ministros, para: a) Exponer
la politica general del Gobierno; b) Debatir la politica general del Gobierno; y, ¢) Debatir las principales
medidas que requiere su gestion. Si el Congreso se encontrara en receso, el Presidente de la Republica
convocara de inmediato a legislatura extraordinaria. Al inicio de su exposicion, el Presidente del Consejo de
Ministros entrega la version completa a cada uno de los Congresistas. La 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, segtin lo que acuerde en forma previa el Consejo Directivo o en el acto el
Pleno del Congreso. El resultado de la votacion sera comunicado de inmediato al Presidente de la Republi-
ca, mediante oficio firmado por el Presidente del Congreso y uno de los Vicepresidentes. Si el Pleno negara
su confianza al Consejo de Ministros, el Presidente de la Reptiblica aceptara la renuncia del Presidente del
Consejo de Ministros y de los demas ministros, que debe realizarse de inmediato”.
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ticas y las medidas legislativas que hayan sido solicitadas; pero, también, que el
control politico de la oposicion politica no se limite a supervisar el voto de con-
fianza otorgado, sino al cumplimiento de las politicas que dimanen de la propia
Constitucion, a juicio de la oposicion'.

Cabe sefialar que desde la vigencia de la Constitucion de 1993, a ningun gabi-
nete ministerial entrante con un nuevo gobierno que ha solicitado obligatoriamen-
te la confianza, el Pleno del Congreso le ha negado la confianza, aunque tampoco
nunca se le ha otorgado la confianza con un voto unanime; debido a que en la prac-
tica politica de la transicién democratica existe conciencia en la oposicion parla-
mentaria que el gobierno entrante merece un periodo de “cien dias” de gracia.

Sin embargo, en la recomposicion de un gabinete ministerial a raiz de una cri-
sis politica, originada en la renuncia del Presidente del Consejo de Ministros,
se han producido casos en los que el nuevo Premier al solicitar la confianza del
Congreso ha tenido que negociar con la oposicion el voto de investidura, por-
que la mayoria de votos a favor del Pleno del Congreso no han estado muy segu-
ros; motivo por el cual, el gobierno ha debido acercarse a la oposicion para expli-
car sus lineamientos de gobierno, o, hacer gestos politicos o declaraciones publi-
cas requeridas por la oposicion, para que no voten en contra o al menos voten en
blanco la confianza obligatorio solicitada.

Asi por ejemplo, el Presidente Humala ante una crisis gubernamental gestada
por la Primera Dama?’, nombro6 en marzo del 2014 a René Cornejo, como nuevo
Presidente del Consejo de Ministros; quien antes del voto de confianza no se pro-
nuncié publicamente sobre el pedido expreso de la oposicion parlamentaria, pa-
ra que su labor fuera independiente de la Primera Dama, Nadine Heredia. Asi, el
nuevo gabinete ministerial no recibio la confianza del Congreso de la Republi-
ca; al contrario, en primera votacion solo obtuvo 47 a favor y 71 abstenciones, y,
en segunda votacion obtuvo mas votos en blancos 73 que votos a favor 42 y en
contra 6%'.

19 LoPEz AGUILAR, Fernando. La oposicion parlamentaria y el orden constitucional. Andlisis del Estatuto
de la Oposicion en Esparia. Madrid: CEC, 1988, pp. 301-308.

20 El Premier César Villanueva del gobierno del Presidente Ollanta Humala anuncio la decision guber-
namental de aumentar el salario minimo de los trabajadores, a lo que se opuso el Ministro de Economia
y Finanzas, quien recibio el apoyo publico de la Primera Dama, Nadine Heredia, ante lo cual renunci6 a
su cargo. Ver: https://www.bbc.com/mundo/ultimas_noticias/2014/02/140224 ultnot_peru_gabinete _re-
nuncias_jgc. (consultado el 28 de febrero de 2020).

21 De acuerdo con la practica parlamentaria si hay mas votos en blanco que a favor y en contra, el Con-
greso no ha tomado una decision, y, debera votarse nuevamente hasta lograr que los votos a favor o en
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En consecuencia, el Presidente del Consejo de Ministros y todo su gabinete
pusieron sus cargos a disposicion del Presidente Humala; quien no las acepto, si-
no que urgentemente negocio el voto de confianza con la oposicion parlamenta-
ria mas afin. Motivo por el cual, previa declaracion publica y por escrito del Pre-
sidente del Consejo de Ministros asegurando que no se permitiria ningun tipo de
intromision, en alusion a la Primera Dama, obtuvo el voto de confianza obliga-
torio del Congreso el 17 de marzo de 2014, con 66 votos a favor, 52 en contra y
9 abstenciones.

Asimismo, el 20 agosto del 2004, ante otra crisis gubernamental, que produ-
jo la renuncia del Premier René Cornejo y la designacion de Ana Jara como Pre-
sidente del Consejo de Ministros, al solicitar la cuestion de confianza obligato-
ria, primero obtuvo 50 votos a favor de la confianza, uno lo hizo en contra, y 63
se abstuvieron; motivo por el cual, en segunda votacion obtuvo 54 votos a favor,
54 en contra y 9 abstenciones; pero, el voto de la Presidenta del Congreso en ca-
so de empate valio doble, de acuerdo al Reglamento del Congreso?. Obteniendo
asi el Gabinete Jara un voto de confianza pirrico.

Cabe senalar que, la cuestion de confianza obligatoria debe realizarse también
cuando en un mismo periodo gubernamental el Congreso niega por segunda vez
la confianza a un Consejo de Ministros, y, como contrapartida el Presidente de la
Republica disuelve el Congreso, forma un nuevo gabinete ministerial, y, convo-
ca a elecciones dentro de cuatro meses para elegir un nuevo Congreso, segun dis-
pone el articulo 134 de la Constitucion. Pues, ante este nuevo Congreso el Presi-
dente del Consejo de Ministros y en nombre de sus ministros debera pedir obli-
gatoriamente una cuestion de confianza, de conformidad con el articulo 135 de
la Constitucion. En este supuesto, el plazo de los treinta dias del nuevo gabinete
ministerial para someter la cuestion de confianza obligatoria correra a partir de la
instalacion del nuevo Congreso de la Republica.

Este es el supuesto del Gabinete Ministerial del Presidente del Consejo de
Ministros, Vicente Zevallos, nombrado por el Presidente Vizcarra el 30 de se-
tiembre del 2019, cuando el Congreso rechazo por segunda vez la confianza del
gabinete ministerial del periodo gubernamental 2016-2021, primero en la cabeza
del Gabinete Zavala y luego del Gabinete Del Solar; motivo, por el cual, el Presi-

contra sean mayores a las abstenciones; segun el informe de la Comision de Constitucion del Congreso
del 1 de diciembre del afio 2003.

22 “Quorum y mayorias. Articulo 52.- En caso de producirse empate en la votacion el Presidente tendra
un voto dirimente”.
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dente de la Republica disolvio el Congreso, y, llamo a elecciones parlamentarias
realizadas el 26 de enero del 2020.

Pero, debido a que recién el Congreso de la Republica se instalo el 16 de ene-
ro, cuando se acababa de declarar el estado de emergencia, en la lucha contra del
COVID-19, el Congreso paulatinamente fue constituyendo los grupo parlamen-
tarios, la Mesa Directiva, la Junta de Portavoces, las comisiones ordinarias y es-
peciales, hasta que acordo con el Poder Ejecutivo la fecha en que el Presidente
del Consejo de Ministros Zevallos debia presentarse y solicitar el voto de con-
fianza obligatorio. Asi, el 29 de Mayo el Congreso en mayoria otorg6 el voto de
investidura al gobierno y a la dacion de cuenta de los decretos de urgencia expe-
didos por el Poder Ejecutivo, durante el interregno parlamentario, a raiz de la di-
solucion del Congreso, de acuerdo con los articulos 130 y 135 de la Constitucion.

De modo que, la cuestion de confianza obligatoria, recogida en los articulos
130 y 135 de la Constitucion, se encuentra definida en su contenido, plazo, titu-
laridad activa y pasiva, asi como, en las consecuencias de no ser otorgada por se-
gunda vez al Consejo de Ministros en un mismo periodo gubernamental. Lo cual,
ha generado controversia diversas interpretaciones sobre las materias que pueden
ser objeto del pedido de la confianza, la celeridad del tramite de la misma, asi co-
mo, de las formas de votacion del Congreso para que sea valida o no.

B. La cuestion de confianza facultativa.

De acuerdo con la sentencia del Tribunal Constitucional (Exp. N° 0006-2019-
CC/TC, FFJJ 100-101), los articulos 132 y 133 de la Constitucion regulan el su-
puesto de cuestion de confianza facultativa:

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 ultima solo se plantea por iniciativa ministerial.

[..]

La desaprobacion de una iniciativa ministerial no obliga al ministro a dimitir,
salvo que haya hecho cuestion de confianza de la aprobacion.
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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 Republica, se
produce la crisis total del gabinete.

De la misma redaccion de los articulos se desprende el caracter facultativo de
estos supuestos. Por un lado, el articulo 132 sefiala que un Ministro — a titulo in-
dividual — puede realizar cuestion de confianza al Congreso sobre una iniciativa
ministerial particular, cosa que no ha sido usual en las relaciones entre el Gobier-
no y la oposicion parlamentaria; salvo con el entonces Ministro de Economia y
Finanzas, Alfredo Thorne, del gobierno de Kuczynski, quien ante las acusacio-
nes de la oposicion fujimorista y aprista sobre su participacion en la concesion
del aeropuerto Chincheros (Cusco) y ante el pedido de su renuncia, le plante6 al
Congreso una cuestion de confianza sobre el manejo de su politica econdmica; la
misma que fue rechazada por 88 votos, 11 en contra y 2 abstenciones, producién-
dose la censura del Ministro el 21 de junio del 2017%.

Por otro lado, el articulo 133 plantea la facultad del Presidente del Consejo de
Ministros de solicitar al Congreso una cuestion de confianza en nombre de todo
el gabinete. Esta tiltima modalidad se solicita, por ejemplo, para politicas genera-
les que involucren al Ejecutivo como conjunto, y/o, a un sector prioritario*, co-
mo fueron los casos de las cuestiones de confianza facultativa planteadas por los
Presidentes del Consejo de Ministros siguientes:

Premier Fernando Zavala, hizo cuestion de confianza de la politica educati-
va dirigida por la Ministra de Educaciéon Martens, el Congreso rechazé la con-
fianza por 77 votos en contra, 22 a favor y 16 abstenciones (15 de setiembre
del 2017).

Premier César Villanueva, hizo cuestion de confianza sobre cuatro proyec-
tos de leyes de reforma constitucional; para crear la Junta Nacional de Justicia en
sustitucion del Consejo nacional de la Magistratura, prohibir la reelecciéon inme-
diata de los congresistas, controlar el financiamiento de los partidos y restablecer

23 Al ser negada la confianza, el Ministro Thorne dimitié y el Presidente de la Reptiblica acepté su renun-
cia en el plazo de 72 horas, de acuerdo con el articulo 132 de la Constitucion.

24 Catro, Omar. “La cuestion de confianza en el derecho constitucional peruano”. En Pensamiento Cons-
titucional N° 23. Lima: PUCP, 2018, pp.41-45.
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la bicameralidad. Las mismas que fueron aprobadas por 88 votos, 22 en contra y
14 abstenciones (19 de setiembre del 2018).

Premier Salvador del Solar, hizo cuestion de confianza de los proyectos de leyes
de reforma constitucional y legal; para que la inmunidad parlamentaria sea levan-
tado por el Poder Judicial, tipificar como delito el financiamiento ilegal de los par-
tidos politicos, permitir que se realicen elecciones internas en los partidos con par-
ticipacion ciudadana, eliminar el voto preferencial, y, limitar la candidatura a con-
gresistas a quienes se encuentren procesados por delitos dolosos. Las mismas que
fueron aprobadas por 77 votos, 44 en contra y 3 abstenciones (5 de junio del 2019).

Premier Salvador del Solar, hizo cuestion de confianza respecto de la modi-
ficacion del articulo 8 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional y la sus-
pension del proceso de seleccion de magistrados del Tribunal Constitucional. La
misma que materialmente fue rechazada por el Pleno del Congreso, cuando la
congresista Huilca pidié como cuestion previa discutir inmediatamente el pedi-
do del Premier antes de elegir a los magistrado del TC, este pedido fue rechazado
por 80 votos en contra, 34 a favor y 0 abstenciones. Asi, la oposicion parlamen-
taria continué con la eleccion de los magistrados al TC, logrando elegir a uno;
pero, al no contar con los 87 votos para nombrar a un segundo candidato, paso
a otorgarle formalmente la confianza al gabinete ministerial, con 50 votos a fa-
vor, 31 en contra y 13 abstenciones (30 de setiembre de 2019).

A pesar de la aprobacion de las cuestiones de confianza facultativas en mate-
ria constitucional y legislativa, la misma mayoria parlamentaria paraddjicamen-
te ha cuestionado en la demanda competencial que se pueda solicitar la confianza
sobre dichas materias, como se analiza a continuacion®.

i.- Materias constitucionales y legales pasibles de la cuestion de confianza.

A raiz que el pedido de confianza que solicito el Presidente del Consejo de
Ministros Fernando Zavala en materia educativa le fue rechazada por la oposi-
cion parlamentaria el 15 de setiembre del 2017, se produjo la crisis del Gabinete,
en virtud del cual renunciaron todos los Ministros; pero, el Presidente Kuczynski
ratificé a la mayoria de los mismos y nomino a la segunda Vicepresidente Merce-
des Araoz como nueva Presidente del Consejo de Ministros.

25 Caro, Omar. “La cuestion de confianza en el derecho constitucional peruano”..., op. cit., pp. 45-47.
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Esa decision politica fue cuestionada por la oposicion parlamentaria dado que
en su opinion ninguno de los nuevos Ministros podia pertenecer al gabinete cen-
surado; con lo cual la oposicion aplico un rechazo de confianza total o voto de
censura negativo. Mientras que, el Poder Ejecutivo asumio el rechazo del voto de
confianza en forma positiva o relativo, en virtud del cual en la formacion del nue-
vo gabinete no permanecerian el Presidente del Consejo de Ministros —Zavala-,
ni la Ministra del Sector —Martens- titular de la politica educativa que fue objeto
del rechazo de confianza; pero, si la mayoria de los demas ministros, con la fina-
lidad de que pudieran continuar las politicas sectoriales en curso, ya que no esta-
ban comprometidos con el sentido del voto de rechazo de la mayoria de la opo-
sicion del Congreso.

En esas circunstancias, el nuevo gabinete presidido por Mercedes Araoz so-
licité al Congreso dentro de los treinta dias de su juramentacion, el voto de con-
fianza obligatorio requerido por el articulo 130 de la Constitucion. La mayoria
del Congreso le otorgo el voto de confianza con 83 votos a favor, 17 en contra y
0 abstenciones. Pero, la misma mayoria parlamentaria a su vez, inicidé un proce-
so de reforma del articulo 86 del Reglamento del Congreso (Resolucion Legisla-
tiva N° 007-2017-2018-CR)*.

Esa modificacion del reglamento parlamentario prohibié al Poder Ejecutivo
reconstruir su gabinete de ministros con ninguno de los ministros del gabinete
censurado; de modo que, de no cumplirse esta regla, no se contaria como una pri-
mera o segunda negativa de confianza, segun el caso, a efectos de la disolucion
del Congreso prevista en el articulo 134 de la Constitucion. Asimismo, aqui vie-
ne lo pertinente, dicha modificacion prohibio que el Presidente del Consejo de
Ministros pudiera hacer cuestion de confianza de la aprobacion de una ley o de
un procedimiento de control parlamentario en curso, como una interpelacion o
censura de un ministro en curso.

26 “Articulo 86. El Congreso hara efectiva la responsabilidad politica del Consejo de Ministros o de
los ministros por separado mediante la mocion de censura o el rechazo de la cuestion de confianza; de
acuerdo con las siguientes reglas: [...]

e)[...] No procede la interposicion de una cuestion de confianza cuando esté destinada a promover, in-
terrumpir o impedir la aprobacién de una norma o un procedimiento legislativo o de control politico.
La facultad presidencial de disolucion del Congreso de la Republica establecida en el articulo 134 de la
Constitucidén procede unicamente cuando se han producido dos crisis totales de Gabinete. No se consi-
dera que hay crisis total del Gabinete cuando el Presidente del Consejo de Ministros renuncia unilate-
ralmente, ni cuando el Presidente de la Republica opte por designar a uno o mas ministros renunciantes
nuevamente en el Gabinete”. (énfasis nuestro).
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Frente a esta usurpacion de competencias y atribuciones constitucionales, la
minoria parlamentaria plante6é una demanda de inconstitucionalidad ante el Tri-
bunal Constitucional, el mismo que declaré por unanimidad fundada la demanda
(Exp. N° 0006-2018-PI/TC) por violacion de los principios de separacion de po-
deres; en la medida que el Congreso se excedid en su potestad de auto-normati-
vidad parlamentaria, al restringir la competencia del Presidente de nombrar a los
ministros, y, sobre la cuestion de confianza el Tribunal interpret6é que la Constitu-
cion tenia una regulacion abierta, y; que la potestad del Presidente de disolver el
Congreso era valida conforme al articulo 134 de la Constitucion.

No obstante, con respecto a la cuestion de confianza facultativa se ha sefia-
lado que existe un vacio en la regulacion constitucional, toda vez que a juicio
del Tribunal Constitucional la norma suprema ha dejado sus supuestos de pro-
cedencia abiertos a la interpretacion del Poder Ejecutivo, en base a un principio
de oportunidad politica en aras de la gobernabilidad, sin determinar en qué casos
puede o no proceder una cuestion de confianza. En este sentido el Tribunal Cons-
titucional en el Exp. N° 0006-2018-PI/TC, zanj6 el debate sefalando que:

75. Este Tribunal Constitucional encuentra 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
posibilidades en busca de respaldo politico por parte del Congreso, para llevar a
cabo las politicas que su gestion requiera.

Asimismo, a pesar que la misma mayoria parlamentaria del Congreso aprobo
la cuestion de confianza planteada por el Premier Villanueva el 2018 y el Premier
Del Solar el 2019 en las cuales se encontraban materias de rango constitucional
y legal, este tema fue puesto nuevamente al debate por la oposicion parlamenta-
ria, cuando el Presidente Vizcarra haciendo uso de la iniciativa para la reforma
constitucional plante6 al Congreso el 28 de julio del 2019, un proyecto de ley de
reforma constitucional, para que se sometiera a referéndum popular el adelanto
de las elecciones parlamentarias y presidenciales del afio 2021 al 2020, debido al
entrampamiento politico entre la intransigente oposicion a implementar la refor-
mas legislativas y constitucionales, aprobadas por referéndum del 9 de diciembre
del 2018, en materia politica y judicial en la lucha contra la corrupcion?’.

27 Proyecto de Ley N° 4637/2019-PE (31 de julio de 2019).”Proyecto de ley de reforma constitucional que
prohibe la postulacion de quien ejerce la presidencia y adelanta las elecciones generales”. El Poder Ejecutivo
solicita que se tramite con caracter de urgencia, segun el articulo 105 de la Constitucion, con el objeto de que el
Congreso debata y apruebe el proyecto, para ser sometido a consulta ciudadana, mediante referéndum.

60



PARLAMENTO Y CONSTITUCION
Anuario. Afio 2020. N°21

La oposicion parlamentaria que controlaba la Comision de Constitucion del
Congreso desde un inicio rechaz6 el proyecto, pero antes de archivarlo solicitd
la opinion de la Comision de Venecia, pero no la esper6 sino que archivé el pro-
yecto de reforma constitucional. No obstante, el informe de la Comision de Ve-
necia fue remitido dias después, en el cual se otorgd argumentos tanto a favor de
usar la cuestion de confianza para reformar la Constitucion en la medida que la
Norma Suprema no la limitaba; pero, también indicé que plantear una cuestion
de confianza sobre la reforma constitucional no era usual en los sistemas compa-
rados. Finalmente, la Comision de Venecia concluyd que era deber del Tribunal
Constitucional determinar el alcance de la cuestion de confianza, no sin antes ad-
vertir la importancia de mantener la division de poderes.?®

Asi, lo entendio el Tribunal Constitucional en la sentencia del Exp. N° 0006-
2019-CC/TC que resolvio la demanda competencial del Congreso contra el Po-
der Ejecutivo por la disolucion del Congreso; por cuanto, si bien inicialmente es-
tablecié que la cuestion de confianza era libre, de incluirse materias de reforma
constitucional y/o legal, en adelante sefiald tendra limites, por cuanto:

85. Distinto seria el escenario si es que el planteamiento de la cuestion de
confianza fuera sobre materias que comprometan el principio de separacion de
poderes, y, con ello, las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo. Pa-
ra este Tribunal, estos supuestos, sin animo de exhaustividad, son los siguientes:

(i) que el planteamiento de la cuestion de confianza esté relacionado con la
supresion de la esencia de alguna clausula de intangibilidad de la Constitucion
(forma de gobierno republicana y representativa; principio de separacion de po-
deres, clausula de Estado de Derecho, principio democratico, proteccion de los
derechos fundamentales, etc.);

(i1) que el planteamiento de la cuestion de confianza se relacione con el condi-
cionamiento del sentido de alguna decision que, de conformidad con la Constitu-
cion, sea competencia de otro 6rgano estatal; y,

(iii) que el planteamiento de la cuestion de confianza, en el caso de proyectos de
ley, no se realice respecto de materias que permitan concretar u operativizar las pro-
puestas planteadas por el gobierno o que carezcan de un marcado interés publico.

28 European Commission for Democracy Through Law — Venice Commission. PERU. Opinion No. 964
/2019. On linking constitutional amendments to the question of confidence. Adopted by the Venice Com-
mission at its 120" Plenary Session (Venice, 11-12 October 2019.
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En ese entendido, el Tribunal Constitucional al declarar infundada la demanda
competencial del Congreso, sefialdo que estaba dentro del ambito de las competen-
cias del Poder Ejecutivo haber hecho cuestion de confianza al Congreso del pro-
yecto de ley de reforma del articulo 8 de la LOTC y de la suspension del proce-
so de eleccion de los candidatos a magistrados del TC, a fin de cambiar el proce-
dimiento de seleccion de los magistrados, por tratarse de un asunto de un marca-
do interés nacional. De modo que, el uso de la cuestion de confianza facultativa en
materia legislativa y de un procedimiento de eleccion de magistrados del Tribunal
Constitucional, a juicio del TC no supuso alguna lesion de la Constitucion.

Asimismo, la practica parlamentaria iniciada el 2018 con el Premier Villanue-
vay el 2019 con el Premier Del Solar de hacer cuestion de confianza de reformas
constitucionales las mismas que fueron aprobadas por el Pleno del Congreso se
puede considerar como fuente del Derecho Parlamentario; quedando entonces asi
establecido de acuerdo con la doctrina de los usos parlamentarios y sus propios
precedentes”, que no es inconstitucional que el Presidente del Consejo de Minis-
tros formule al Congreso una cuestion de confianza facultativa en materia de re-
forma constitucional y/o legal; claro esta con las limitaciones establecidas por el
Tribunal Constitucional y por el principio de oportunidad politica.

ii.- Cuestion de confianza en casos de interpelacion y censura ministeriales.

Si bien este supuesto no se encuentra expresamente establecido en la Consti-
tucion, desde el 2016 se ha venido usando la figura de la cuestion de confianza a
manera de contra peso a la hostilizacion de la mayoria parlamentaria, a través de
las interpelaciones antojadizas y censuras ministeriales arbitrarias. En particular
contra los ministros del Gabinete de Fernando Zavala; dado que en diciembre del
2016 la oposicion parlamentaria censuré de manera arbitraria al destacado Mi-
nistro de Educacion Jaime Saavedra, y, poco tiempo después acusaron a su suce-
sora, la Ministra Marili Martens, a quien la interpelaron y plantearon su censura;
poniendo en evidencia el rechazo de la oposicion a la reforma educativa y a otras
politicas del gobierno®.

29 Correa, Mario (editor). Manual de Mason sobre Procedimiento Legislativo. Madrid: Centro para la
Democracia — BID, 1995, pp. 24-25; en sentido contrario desde una perspectiva formal y minimalista
opina DELGADO-GUEMBES, César. Condiciones de validez de la cuestion de confianza en el Peru. Apuntes
para la comprension de su perfil constitucional desde la teoria del acto parlamentario. Lima: Fondo
Editorial del Congreso del Perti, 2020, pp.183-202.

30 La mayoria parlamentaria también, interpeld a dos ministros en un mismo mes (mayo del 2017): Mar-
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Motivo por el cual, el Premier Fernando Zavala, hizo cuestion de confianza
del Consejo de Ministros la politica educativa y la permanencia de la Ministra
Martens en su cargo; la misma que fue rechazada por la oposicion parlamenta-
ria el 15 de setiembre de 2017, produciéndose asi la primera crisis ministerial del
gobierno de las dos previstas en el articulo 134 de la Constitucion, que le permi-
tiria al Presidente de la Republica disolver el Congreso.

Pero, la mayoria parlamentaria —aprista y fujimorista- como se sefialo trato de
invalidar los efectos constitucionales de la censura o rechazo de la confianza al
gabinete Zavala, mediante la reforma del articulo. 86 del Reglamento del Con-
greso (Resolucion Legislativa N° 007-2017-2018-CR). En la medida que la ma-
yoria parlamentaria dispuso que, frente a las interpelaciones y censuras arbitra-
rias de Ministros y del Presidente del Consejo de Ministro y por ende de su gabi-
nete ministerial por parte de la mayoria parlamentaria, el Poder Ejecutivo estaba
prohibido de hacer cuestion de confianza de las mismas. No obstante, el Tribunal
Constitucional en la sentencia del Expediente N° 0006-2018-Al/TC hizo una in-
terpretacion politica, evitando la concentracion del poder, debido a que:

76. Entonces, la norma impugnada, al establecer que “no procede la interposi-
cion de una cuestion de confianza cuando esté destinada a promover, interrumpir
o impedir la aprobaciéon de una norma o un procedimiento legislativo o de con-
trol politico”, resulta inconstitucional por contrariar el principio de balance en-
tre poderes, pues restringe indebidamente la facultad de los ministros de poder
plantear al Congreso de la Republica cuestiones de confianza en los asuntos que
la gestion del Ejecutivo demande, desnaturalizando asi la finalidad constitucional
de la referida institucion y alterando la separacion de poderes.

En consecuencia, “en el campo del Derecho constitucional entendido como
un derecho politico, el Juez esta precisamente obligado a relacionar la norma con
la realidad politica™!. De modo que, si en adelante se encontrase en curso la in-
terpelacion de un ministro, no seria irrazonable que ese ministro o el Presiden-
te del Consejo de Ministros conviertan dicha interpelacion en una cuestion de
confianza, ya que tal proceder es propio del ejercicio racionalizado del equili-

tin Vizcarra, en ese entonces Ministro de Transportes y Comunicaciones y Carlos Basombrio, Ministro
del Interior; los mismos que renunciaron antes de ser censurados. E1 21 de junio del 2017 el Congreso le
nego la cuestion de confianza al Ministro de Economia Alfredo Thorne, sobre el manejo de su politica
econdmica.

31 LeBHoLHz, Gerhard. Problemas fundamentales de la democracia moderna. Madrid: Instituto de Es-
tudios Politicos, 1971 p. 158.
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brio y balance de poderes. Entonces, frente a la interpelacion y/o censura de la
oposicion parlamentaria, el Poder Ejecutivo podria hacer cuestion de confianza,
a efectos que la mayoria parlamentaria tome una posicion a favor o en contra, y,
asi despeje o desbloquee el conflicto de poderes que afecta a la gobernabilidad.

Por otro lado, cabe sefialar que ha sido una mala practica de los congresistas
de la oposicion, entre el 28 de julio del 2016 y el 30 de setiembre de 2019, ver-
se obligados a otorgar su voto mayoritario en favor de la cuestion de confianza
facultativa planteada por los Presidentes del Consejo de Ministros Villanueva el
2018 y Del Solar en junio del 2019, a efectos de no caer en una segunda denega-
toria de confianza, y, asi evitar la sancion presidencial de la disolucién del Con-
greso, de acuerdo al articulo 134 de la Constitucion; lo cual supuso fraude a la
cuestion de confianza, porque la oposicion simuld otorgar la confianza sin obli-
garse a cumplir lo solicitado, actuando con deslealtad a la Constitucion.

Por eso, con el segundo pedido de la cuestion de confianza del Premier Del
Solar del 30 de setiembre de 2019, la oposicion parlamentaria no solo rechazé
publicamente el anuncio de su presentacion, sino también le impidi6 fisicamente
su ingreso al Pleno del Congreso; lo cual pudo vencer en la medida que el articu-
lo 129 de la Constitucion faculta a los ministros el derecho de asistir a los deba-
tes parlamentarios, pero sin votar.

Es por ello, que la sentencia del Tribunal Constitucional demuestra ser ade-
cuada al considerar que puede usarse el mecanismo de la cuestion de confianza
en casos de interpelaciones y censuras ministeriales, para evitar la arbitrariedad
constitucional de la oposicion parlamentaria que se expreso en el fraude constitu-
cional a la cuestion de confianza; asi como, hacer valer el derecho del Presidente
del Consejo de Ministros de presentar una cuestion de confianza con caracter de
urgente. Por eso, corresponde analizar el caracter célere de una solicitud de con-
fianza del Poder Ejecutivo.

iii.- Celeridad de la cuestion de confianza.

Un tema también debatido en la demanda competencial del Congreso con-
tra el Poder Ejecutivo por su disolucion ha sido el referente al plazo para absol-
ver una cuestion de confianza. No obstante que, el articulo 105 de la Constitu-
cion sefiala que: “[...] Tienen preferencia del Congreso los proyectos enviados
por el Poder Ejecutivo con caracter de urgencia”. En este entendido, en el Ofi-
cio N° 260-2019-PR del 29 de setiembre de 2019, el Presidente de la Republi-
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ca y el Presidente del Consejo de Ministros presentaron al Congreso el Proyec-
to de Ley para modificar el articulo 8 de la Ley Organica del Tribunal Constitu-
cional con caracter de urgente, sobre el cual el 30 de setiembre de 2019 el Pre-
mier Del Solar hizo cuestion de confianza ante el Pleno del Congreso, en los si-
guientes términos:

[...] Consideramos, sefior presidente, que es tanta la importancia de la confor-
macioén del Tribunal Constitucional, un tribunal que efectivamente el Congreso
tiene derecho a elegir, 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, por el
cual en nombre del Consejo de Ministros hago cuestion de confianza en este mis-
mo momento, para que el Parlamento decida si nos otorga la confianza y consi-
dera, por lo tanto, que hay que hacer uso de transparencia, o para que nos la nie-
gue si considera que va a seguir adelante con ese procedimiento®.

Frente al pedido constitucional demandando transparencia con caracter de ur-
gencia para la eleccion de los magistrados del Tribunal Constitucional, la Presi-
dencia del Congreso planted que el plazo para pronunciarse era el previsto en el
Reglamento del Congreso:

Articulo 86.-

c¢) La cuestion de confianza solo se plantea por iniciativa ministerial y en se-
sion del Pleno del Congreso. Puede presentarla el Presidente del Consejo de Mi-
nistros a nombre del Consejo en su conjunto o cualquiera de los ministros. Sera
debatida en la misma sesion que se plantea o en la siguiente.

En consecuencia, el lunes 30 de setiembre del 2019, la Junta de Portavoces
del Congreso habia considerado tratar la cuestion de confianza después de la
eleccion de los magistrados al TC; asi, se pudo observar que si el pedido urgen-
te era para reformar el sistema de seleccion de los candidatos a magistrados del
Tribunal Constitucional, la celeridad planteada en la deliberacion de la cuestion

32 Cfir Congreso de la Republica. Diario de Debates, fecha 30 de setiembre de 2019, 12° Sesion —
Matinal), p. 13. Ver: http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/
05256D6E0073DFE9052584870073D952/$FILE/PLO-2019-12.pdf. (consultado 24 de febrero de 2020).
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de confianza, requeria que se le hubiese dado la prioridad material y temporal en
su atencion. No obstante, la el Presidente del Congreso sefiald que el orden del
dia ya estaba acordado y, que el tema estaba previsto para ser discutido en la tar-
de de ese dia. Lo cual supuso el vaciamiento del contenido de la cuestion de con-
fianza, sobre la base de subordinar el mandato constitucional de la celeridad de la
cuestion de confianza a la regulacion del Reglamento del Congreso. En este en-
tendido el Tribunal Constitucional en el Exp. N° 0006-2019-CC/TC, sefial6 que:

210. Sin embargo, para este Tribunal no pasa inadvertido el hecho que, en
los términos en los que la confianza fue planteada, era evidente que las cir-
cunstancias ameritaban que dicho asunto fuera resuelto primero. De este
modo, al continuar con el procedimiento de eleccion de magistrados, el Congre-
so de la Repuiblica demostré que no tenia intencion de cumplir con lo solicitado
por el Presidente del Consejo de Ministros. Esto se corrobora si se considera que,
pese a que la congresista Indira Huilca Flores present6 una cuestion previa para
postergar el proceso de eleccion y debatir sobre la cuestion de confianza, el Ple-
no del Congreso decidio continuar con la votacion, y rechazar, de esta manera, lo
solicitado. (resaltado nuestro).

De lo analizado y sefialado por el Tribunal Constitucional, es logico asumir
que cuando una cuestion de confianza se presenta con un caracter excepcional de
urgencia, esta debe ser observada de manera inmediata por el Congreso, con la fi-
nalidad de poner fin al conflicto entre los poderes y reestablecer la paz en sus re-
laciones politicas de la manera mas pronta posible. Finalmente, en el caso con-
creto de la cuestion de confianza planteada por el Premier Del Solar, el Congreso
contando con una sélida mayoria parlamentaria de oposicion, primero pudo deli-
berar y otorgar o no la cuestion de confianza, o, aprobada la cuestion de confian-
za votar el proyecto de ley de reforma de la LOTC, para evitar la segunda dene-
gacion de la cuestion de confianza.

Pero, lo que gestaron en los hechos fue la denegacion del pedido de confian-
za, lo que fue advertido por el Presidente de la Republica®® y fue asumido como
fundamento del segundo rechazo de la confianza a un gabinete ministerial; moti-

33 La noche anterior al 30 de setiembre, el Presidente de la Republica Martin Vizcarra dijo que iba a
considerar denegada la cuestion de confianza si el Congreso votaba primero elegir a los nuevos miem-
bros del Tribunal Constitucional, antes de debatir en el Pleno el pedido del Presidente del Consejo de
Ministros de reformar su sistema de eleccion. Ver: https://www.americatv.com.pe/noticias/actualidad/
vizcarra-yo-si-declararia-disuelto-congreso-caso-se-deniegue-cuestion-confianza-n390075  (consultado
el 26 de febrero de 2020).
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vo por el cual, el Presidente de la Republica disolvid el Congreso, de conformi-
dad con el articulo 134 de la Constitucion. Generandose un debate en torno a la
interpretacion de la denegacion factica de la cuestion de confianza.

iv.- Denegacion factica de la cuestion de confianza.

Los hechos acontecidos en la sesion del Pleno del Congreso del 30 de setiem-
bre del 2019 que derivaron en la decision del Presidente de la Republica de disol-
ver el Congreso, en el entendido que este denego la cuestion de confianza, tam-
bién ha sido analizado en la sentencia del Tribunal Constitucional sobre la de-
manda competencial del Congreso contra el Poder Ejecutivo.

Al respecto, los demandantes argumentaron que la mocion de confianza so-
lo podia ser considerada como admitida o rechazada, si el Pleno del Congreso
llevaba a cabo expresamente una votacion sobre el particular. Por ello, sehala-
ron que no era posible considerar que una cuestion de confianza podia ser otor-
gada o denegada de manera implicita o factica; por el contrario, sefialaron que la
cuestion de confianza solicitada fue debatida y aprobada en la tarde del 30 de se-
tiembre. Sin embargo, el Decreto Supremo 165-2019-PCM con el que se declaro
la disolucion del Congreso asumio6 que la cuestion de confianza fue facticamen-
te rechazada. En este entendido, sefialaron que dejar al ambito de la discreciona-
lidad del Poder Ejecutivo interpretar que la cuestion de confianza fue denegada
facticamente, sin que existiera un pronunciamiento expreso del Congreso de la
Republica denegando la cuestion de confianza, era contrario a lo dispuesto en los
articulos 132 y 134 de la Constitucion.

Sin embargo, como los hechos son fuente del derecho, cabe recordar que el 30
de septiembre de 2019, el Congreso se neg6 a recibir al Presidente del Consejo
de Ministros, que habia hecho cuestion de confianza de la modificatoria del arti-
culo 8 de la LOTC y de la suspension del proceso de eleccion de los candidatos
al Tribunal Constitucional, a pesar de la potestad del articulo 105 de la Constitu-
cion para que se tramite con caracter de urgente y del articulo 129 de la Consti-
tucion que le facultaba al Premier de concurrir a las sesiones del Congreso de la
Republica y participar en sus debates con las mismas prerrogativas que los parla-
mentarios, salvo la de votar de no ser congresista.

No obstante ello, como se recuerda el Premier Del Solar logra ingresar y ha-

cer uso de la palabra por intermedio de un congresista que le sede su turno y no
porque le haya sido concedida directamente por el Presidente del Congreso; solo,
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asi, pudo presentar la cuestion de confianza en la que solicité que se modifique y
adectie el procedimiento de seleccion de magistrados del Tribunal Constitucio-
nal, antes de proseguir con la votacion de los candidatos declarados aptos por la
Comision Especial del Congreso de la Republica.

Pese a ello, la cuestion de confianza presentada no se sometio a debate ni a
votacion, sino que se continuod con la eleccion de los magistrados al TC, por eso,
cabe remarcar que cuando se solicitdé como cuestion previa al Pleno suspender la
eleccion de los magistrados del TC, para discutir la cuestion de confianza, dada
la urgencia de resolver la crisis politica; este pedido fue sometido al voto, pero
la mayoria desestim6 dicha cuestion previa por 80 votos en contra y 34 a favor*.

Esta situacion se agravo incluso con la eleccion del abogado Gonzalo Ortiz
de Zevallos — primo del Presidente del Congreso — como magistrado del Tribunal
Constitucional y la votacion a otro candidato —Sanchez Palacios- quien no obtu-
vo los 87 votos. Esta eleccion implico el rechazo total de la cuestion de confianza,
puesto que incluso de aprobarse posteriormente — como efectivamente sucedio —,
devendria de inutil, siendo que el fin que se buscaba tutelar ya no podria cumplirse.

Esta decision de la mayoria parlamentaria de no debatir el proyecto de ley de
reforma de la LOTC, no suspender el procedimiento de seleccion de magistra-
dos, ni de brindar las garantias de transparencia para que dicha seleccion asegu-
rase la mayor legitimidad posible al Tribunal Constitucional, fue la expresion de
la voluntad politica y juridica de que se otorg6 la confianza solicitada por el Pre-
sidente del Consejo de Ministros.

Lo contrario, hubiera conllevado a asumir que el Poder Legislativo puede
simplemente aceptar las pretensiones del Ejecutivo sin una voluntad real de cum-
plirlas, o incluso, incumpliéndolas de manera publica previamente a la acepta-
cion, tal como ocurrid, pueda aceptarla de manera formal y, ser aun asi tomada
como una decision parlamentaria valida; para los fines de no llegar a un segun-
do rechazo de la confianza del gabinete ministerial, impidiéndose asi la disolu-
cion del Congreso.

Por eso, si bien la regla para decidir sobre los actos parlamentarios es la vota-
cion expresa del Pleno del Congreso para la aprobacion o rechazo de una cues-

34 Cfi: Congreso de la Republica. Diario de Debates, fecha 30 de setiembre de 2019, 12° Sesion —
Matinal), p. 46. Ver: http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/
05256D6E0073DFE9052584870073D952/$FILE/PLO-2019-12.pdf. (consultado 24 de febrero de 2020).
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tion de confianza, no debe perderse de vista que en el caso concreto existio lo que
se conoce en el derecho como el abuso del derecho proscrito en al articulo 103 de
la Constitucion; porque la oposicion parlamentaria otorgé formalmente la con-
fianza al Gabinete Del Solar, luego de haberle negado lo solicitado en la cuestion
de confianza.

Por eso, el Tribunal Constitucional en el Exp. N° 006-2019-CC/TC, se sefia-
la lo siguiente:

36. Ahora bien, el que esto sea asi [el haber “otorgado” la confianza] no su-
pone que este Tribunal sea ajeno a advertir la posibilidad de que, en un afan de
evitar asumir su respectiva responsabilidad politica, el Congreso de la Rept-
blica pueda, al menos formalmente, votar a favor de la confianza pese a que,
en los hechos, no adopte ninguna medida que materialice dicha manifestacion
de voluntad. En realidad, las mismas circunstancias en las que se desenvuel-
ve la politica no hacen sino reafirmar que este Tribunal deba introducir la po-
sibilidad que se planteen excepciones a la regla general segun la cual la dene-
gacion debe ser expresa a través de un acto de votacion por parte del Congre-
so de la Republica.

37. De hecho, este amplio abanico de supuestos hace recomendable que es-
te Tribunal no establezca reglas perennes e inmutables en torno a las formas en
las que se deniega o aprueba la confianza. En efecto, no queda ninguna duda que
el acto de votacion es un signo considerable respecto de la decision del Congre-
so de la Republica, pero ello no puede impedir que, en supuestos excepcionales
—como el presentado en este caso—, sea posible asumir que incluso una vota-
cion favorable puede disfrazar una intencion de no brindar la confianza solicita-
da. (afiadido nuestro).

En ese sentido, si bien los actos parlamentarios expresan la voluntad parla-
mentaria obtenida a través del debate, la deliberacion y los votos en mayoria y
minoria de los congresistas; también, es cierto que existen figuras en el derecho
publico y también privado, como el fraude a la ley y el abuso del derecho, pros-
crita en el articulo 103 de la Constitucion; en virtud de las cuales, haciendo ejer-
cicio de una competencia o potestad parlamentaria por accién u omision se pue-
de afectar o violar la Constitucion.

El abuso es sinonimo de injusticia o fraude a la voluntad ciudadana. De ahi

que se pueda sefialar que “el pensamiento del orden concreto de los hombres y
sus grupos, asi como la teoria constitucional de determinada unidad social colec-
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tiva procede y funciona como reflejo y practica de lo social, que se orienta de lo po-
sible, 1o necesario y lo real, desde diferentes modos y con diferentes resultados™.

Esto quiere decir que, en el origen de las normas o decisiones parlamentarias
puede verse que no solo las fuentes formales como el Reglamento del Congre-
so son la base de su validez, sino que también las fuentes reales o materiales, que
son el conjunto de hechos politicos, historicos o sociales, que se expresaron o pu-
sieron de manifiesto de forma indubitable en la manifestacion de la voluntad de
la mayoria parlamentaria de rechazar la cuestion de confianza.

Interpretar exegéticamente el Reglamento del Congreso, conllevaria a sefalar
que es valido que el Poder Legislativo simplemente acepte las pretensiones del Eje-
cutivo sin una voluntad real de cumplirlas, o incluso, incumpliéndolas de manera
publica previamente a la aceptacion, pero que — tras dejar sin efecto la finalidad de
la medida planteada — seria valido aceptarla de manera formal y asi pueda ser toma-
da como una decision parlamentaria valida para impedir la disolucion del Congreso.

Ello se refleja en los argumentos en la demanda competencial del Presiden-
te del Congreso que asumi6 una version anquilosada del Derecho Parlamentario
para defender sus fueros; pero, basado en la vieja doctrina de la interna corpo-
7is acta, segun la cual el Parlamento en su organizacion y funcionamiento inter-
no esta sujeto solo a su Reglamento*; desconociendo que el Congreso no solo es
sede de la representacion politica del pueblo, sino también de la realidad social;
por eso, pretender eliminar al Derecho Parlamentario de su medio social y some-
terlo a la voluntad del legislador constituy6 una abdicacion a las fuentes materia-
les o reales propias de la democracia constitucional.

La justificacion primera del poder no yace en la ley, sino de la manera de vivir
y actuar del pueblo en contra de la corrupcion que la mayoria parlamentaria del
Congreso rechazo, en tanto estaba dedicada a la proteccion de los lideres de la
corrupcion politica y judicial, y; mas aln, proxima a coronarla al pretender elegir
a seis magistrados afines del Tribunal Constitucional, que en nuestro Estado de
Derecho es el mas alto tribunal encargado de definir trascendentes asuntos politi-
cos, juridicos, econémicos, sociales, culturales, religiosos, €ticos, etc.

35 HABERLE, Peter. “Demokratische Verfassungstheorie im Lichte des Mdglichkeitsdenkens”. En Die
Verfassung des Pluralismus. Studein zur Verfassungs theorie der offenen Gesellschaft. Konigstein /Ts:
Athendum, 1980, p. 2.
36 GuErrerO SaLoM, Enrique. El Parlamento. Qué es, como funciona, qué hace. Espana: Editorial Sin-
tesis, 2004, pp. 18-22.
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De alli que, que la limitada concepcion del Derecho Parlamentario como pro-
ducto del positivismo juridico, permitiéo que el Congreso quedara aislado de la
realidad y de la norma constitucional, y, donde la voluntad de la autoridad par-
lamentaria quedo divorciada de la ética popular’’. No obstante, la intencion del
Tribunal Constitucional de otorgar vigencia a la Constitucion, mediante la fuer-
za normativa de la Constitucion “normativen Kraft der Verfassung”® no se redu-
ce a una tarea de mera coercion y eficacia de la norma, mediante la jurisdiccion
constitucional. Se trata mas bien de una toma de conciencia de los intérpretes de
la Norma Suprema de las posibilidades y limites constitucionales, en funcion de
las necesidades y condiciones de la relacion politica entre el gobierno y la opo-
sicion parlamentaria, que permita dar respuestas en caso de conflicto entre am-
bos poderes, en el marco de los principios del control y balance entre los pode-
res constitucionales.

Por eso, si bien la figura de la denegacion factica de la cuestion de confianza
no se encuentra reconocida en la Constitucién; sin embargo, desde el siglo XIX
y comienzos del siglo XX, ya se ha abordado la idea de la eficacia de la Cons-
titucion en sentido real o material; por eso, en Francia se llego a sefialar que:
“Hay que salir de la ley, para regresar al Derecho (il faut sortir de la loi, pour
rentré dans la Droit)®. En consecuencia, se debe tener en cuenta que no pueden
tomarse actos contrarios a la cuestion de confianza acompanados por una decla-
racion vacia de aprobacion como una verdadera aceptacion de la cuestion de con-
fianza. De permitirse ello, hubiera implicado sefalar que basta con votar a fa-
vor de una cuestion de confianza sin actuar honesta o coherentemente en base a
lo que se ha aprobado, para que se cumpla el requisito de aprobacion del mismo.

IV, La Disolucion constitucional del Congreso.

La facultad de disolucion del Parlamento es la clave del sistema parlamenta-
rio; porque esta dirigida a que el Gobierno pueda tener el control sobre las Ca-
maras del Parlamento cuando en situaciones limites estos no logran llegar a un
acuerdo entre si. Si bien en el sistema presidencialista esta institucién no existe,
en sistemas semi-presidenciales como el peruano se ha incorporado la disolucion

37 Prieto Sancuis, Luis. Constitucionalismo y positivismo. México: Fonteamor, 1997, pp. 25-28.

38 Hessk, Konrad. Escritos de derecho constitucional. Madrid: CEC, 1983, pp. 61ss.

39 DE VEGa, Pedro. “Jurisdiccion constitucional y crisis de la Constitucion”. En Revista de Estudios
Politicos, N.° 7, Madrid, 1979, p. 107. LassaLLg, Ferdinand. Ueber Verfassungswesen. Berlin: Verlag P.
Singer, 1907. Morrtari, Costantino. La Costituzione in senso Materiale. Milano: Giuffre editore, 1998.
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de Congreso, como un mecanismo de check and balance por parte del Ejecutivo.
“En este sistema, la disolucion del Parlamento es un arma en manos del Presi-
dente porque se busca que éste disponga, en la medida de lo posible, de una ma-
yoria parlamentaria afin.”*

La Constitucion Politica del Pert de 1993 dedica un articulo al supuesto de
disolucion del Congreso, sefialando que:

Articulo 134.-

El Presidente de la Republica esta facultado para disolver el Congreso si éste
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 alterarse el sistema electoral preexistente.

No puede disolverse el Congreso en el ultimo ario 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.

Este articulo plantea como presupuesto para la disolucion del Congreso que se ha-
ya producido la denegacion de la confianza del Congreso a dos gabinetes ministeria-
les en un mismo periodo gubernamental. En este sentido, la disolucion del Congre-
so tiene como finalidad restablecer la gobernabilidad entre el gobierno y la oposicion,
mediante el llamado a la ciudadania para que mediante las elecciones parlamenta-
rias se resuelva democraticamente el conflicto de poderes. La apelacion al principio
democratico se enmarca en lo sefialado en el articulo 45 de la Constitucion, segin el
cual: “El poder del estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo hacen con las li-
mitaciones y responsabilidades que la Constitucion y las leyes establecen”.

En la medida que la voluntad popular expresada en las urnas para formar al
gobierno y a la oposicion de un periodo gubernamental no es estatica; de acuer-

40 EspiNoza, Ricardo. Sistemas parlamentario, presidencial y semipresidencial. Primera Edicion. Ciudad
de México: IDEI 2016, p. 63.
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do a la dinamica del proceso politico, cabe que el respaldo popular cambie; por
lo cual, resulta legitimo en casos de un conflicto insalvable entre el gobierno y la
oposicion, que sea el pueblo quien directamente dirima la controversia, sin espe-
rar una siguiente contienda electoral para renovar el Congreso y el Poder Ejecuti-
vo; sino disolver el Congreso y adelantar las elecciones parlamentarias, para ga-
rantizar el equilibrio de poderes y la gobernabilidad. Por eso, “el derecho de di-
solucion [del Congreso] es, aqui, un medio necesario y normal del equilibrio y de
la apelacion democratica al Pueblo™'.

En ese entendido, el articulo 134 de la Constitucion dispone que la disolucion
del Congreso sea realizada mediante decreto supremo, en la cual se convoque a
nuevas elecciones parlamentarias, fijando una fecha para ello. Se dispone ade-
mas como limite constitucional, que el Congreso no pueda ser disuelto en el ulti-
mo afio de su mandato. Sobre el particular, a continuacion se analiza la naturale-
za de la nueva eleccion parlamentaria y del interregno parlamentario, a raiz de la
disolucion del Congreso.

1. Nueva eleccion parlamentaria.

Habiéndose producido el 30 de setiembre del 2019, la disolucion constitucio-
nal del Congreso, mediante Decreto Supremo N° 165-2019-PCM, al haber recha-
zado la cuestion de confianza a dos gabinetes ministeriales, el Poder Ejecutivo,
segun faculta el articulo 134 de la Constitucion, en el mismo Decreto Supremo
llamo a elecciones parlamentarias para el 26 de enero del 2020; asimismo, dispu-
so la revocatoria del mandato de los congresistas, salvo de quienes formaban par-
te de la Comision Permanente:

“Articulo 1.- Disolucion del Congreso de la Republica

Disuélvase el Congreso de la Republica por haber negado la confianza a dos
Consejos de Ministros del gobierno elegido para el periodo 2016-2021, mante-
niéndose en funciones la Comision Permanente.

Articulo 2.- Revocatoria del mandato parlamentario
Revoquese el mandato parlamentario de los congresistas que no integran la Co-

mision Permanente. Carece de validez y eficacia juridica todo acto relativo a la fun-
cion parlamentaria realizado por los congresistas cuyo mandato ha sido revocado.

41 cumrtt, Carl. “Teoria de la Constitucion”. Madrid: Alianza Editorial, 1982, p. 337.
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Articulo 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 constitucional del Congreso disuel-
to, incluida la Comision Permanente”.

En este sentido, visto el mencionado Decreto Supremo, el Jurado Nacional de
Elecciones emitio la Resolucion N° 0150-2019-JNE, el 1 de octubre del 2019,
aprobando el calendario electoral de las elecciones parlamentarias, para comple-
mentar el periodo congresal hasta el 28 de julio del 2021. Pero, también gene-
r6 inseguridad juridica al desconocer algunas reformas constitucionales y legales
en materia electoral, aprobadas incluso por el referéndum ciudadano del 9 de di-
ciembre del 2018, en lucha contra la corrupcion politica.

Asi, pese a que el Decreto Supremo N° 165-2019-PCM revocé el mandato par-
lamentario de los congresistas electos del 2016 al 2021, y, el articulo 90-A de la
Constitucion dispuso que: “Los parlamentarios no pueden ser reelegidos para un
nuevo periodo, de manera inmediata, en el mismo cargo”, segun fue aprobado en el
mencionado referéndum popular, el Jurado Nacional de Elecciones dispuso incons-
titucionalmente y en contra de la voluntad popular, que los representantes del Con-
greso disuelto podian ser nuevamente candidatos para las elecciones del 26 de ene-
ro y electos congresistas para el periodo parlamentario que culmina el 28 de julio
del 2021, porque se trataba de una eleccion parlamentaria extraordinaria.

La interpretacion de favor realizada por el JNE puso en evidencia: por un la-
do, su falta de respeto a los mandatos constitucionales emanados de la expresa
voluntad popular, al defender a los parlamentarios revocados sobretodo del apris-
mo y el fujimorismo, y; por otro lado, ratificd las denuncias sobre algunos de sus
integrantes de estar vinculados a la red de la corrupcion de los “cuellos blanco
del puerto”, debido a “los audios de la vergiienza” con el juez supremo César Hi-
nostroza profugo de la justicia en Espafia®.

Sin perjuicio de la cuestionable validez de la interpretacion del JNE sobre la

42 Los audios del ex juez supremo Hinostroza con el Presidente del Jurado Nacional de Elecciones
Victor Ticona y otros dos miembros del INE Luis Arce Cordova y Jorge Rodriguez Vélez. Ver: https://el-
comercio.pe/politica/las-llamadas-de-salvador-ricci-con-jueces-supremos-antes-de-elegirse-al-presiden-
te-del-jne-noticia/ (consultado el 26 de febrero de 2020). En particular, la Fiscal de la Nacion investiga a
Luis Arce por los delitos de trafico de influencia y de enriquecimiento ilicito. Ver: https://elcomercio.pe/
politica/fiscal-de-la-nacion-abre-investigacion-a-integrante-del-pleno-del-jne-noticia/ (conusltado el 26
de febrero de 2020).
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vigencia de los mandatos constitucionales y legales de la reforma politica en la
lucha contra la corrupcion; cabe sefialar, que el voto popular sanciond a los par-
tidos y a sus congresistas que habiendo sido revocados candidatearon al Congre-
so el 26 de enero del 2020. Asi, de los 19 que intentaron ser reelectos, no recibie-
ron el voto popular Mauricio Mulder, Rosa Bartra, Juan Sheput, Salvador Here-
si, Jeny Vilcatoma, Manuel Dammert, Nelly Cuadros, Janet Sanchez, entre otros;
mientras que solo cuatro congresistas revocados fueron electos —Alberto de Be-
latinde y Gino Costa por el Partido Morado, y, Martires Lizana y Gilmer Trujillo
por el Partido Fujimorista.

Asi, los resultados electorales fueron previsibles: por un lado, la derrota de
Fuerza Popular, que apenas consigui6 15 parlamentarios de los 73 que obtuvie-
ron el 2016, mientras que el APRA, Solidaridad Nacional y Contigo no alcan-
zaron superar la valla electoral del 5% para tener congresistas; estas fueron las
fuerzas politicas beligerantes en contra de la lucha del Poder Ejecutivo contra la
corrupcion, y, de las politicas en materia de género. Sin embargo, el Jurado Na-
cional de Elecciones decidié ademas no aplicar la ley electoral, segtn la cual de
no pasar la valla electoral dichos partidos perdian su registro como organizacio-
nes politicas, debiendo reinscribirse nuevamente, en mérito a que justifico que se
trataba de elecciones complementarias y no ordinarias.

Por otro lado, los partidos con una agenda democratica liberal en lo politico y
en lo econdmico, como Accion Popular que logrd 25 congresistas, Alianza para el
Progreso 22, Somos Pert 11 y el Partido Morado 9, obtuvieron en total 67 bancas;
mientras que, la izquierda ideologica del Frente Amplio obtuvo 9 bancas, pero la
izquierda pragmatica de Juntos por el Pert1 no alcanzo superar la valla electoral.

A su vez, el voto popular otorgd un importante respaldo a las fuerzas politicas
que se ubican en el borde del consenso democratico liberal, como son: Podemos
con 11 congresistas que tiene una agenda de fortalecimiento a las fuerzas de se-
guridad; el FREPAP con 15 congresistas que representa a las comunidades reli-
giosas adventistas del Perti profundo, y; a Unién por el Pert con 13 congresistas
que aglutina a las fuerzas anti-sistema del movimiento etno-cacerista que realizo
un alzamiento militar el 2004 contra el gobierno democratico de Toledo.

Estos resultados en términos generales han respaldado en lo politico al gobier-
no, en la medida que el voto ciudadano castigd a quienes se opusieron radicalmen-
te al gobierno del Presidente de la Republica Vizcarra —incluso planteando su va-
cancia a raiz de la suspension del Congreso-. Pero, ello no significd que todas las
fuerzas politicas entrantes al Congreso fueran a apoyar al Gobierno de manera abs-
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tracta; sino, en el mejor de los casos, de manera concreta segun el Acuerdo de Go-
bernabilidad que suscribieron cuatro bancadas; para impulsar algunas materias co-
mo las reformas politicas y judiciales pendientes, el fortalecimiento de la seguridad
ciudadana, y, el relanzamiento del crecimiento econdmico con bienestar®.

Finalmente, con la nueva configuracion de la mayoria parlamentaria multipar-
tidaria era previsible que las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Congreso
no fueran como la conflictiva tension entre la oposicion y el gobierno del perio-
do 2016-2019; sin embargo, ello no quiere decir que hasta el momento no hayan
existido momentos de tension y conflicto por motivos econdémicos, politicos y/o
sociales, que al menos han permitido el dialogo y la biisqueda de concertacion,
manteniendo el equilibrio y control entre los poderes. Una prueba de ello, fue el
control politico parlamentario del interregno parlamentario.

2. Interregno parlamentario y decretos de urgencia.

Como lo sefiala el articulo 135 de la Constitucion, durante el interregno par-
lamentario, se mantiene en funciones la Comision Permanente del Congreso; sin
embargo, sus funciones son limitadas; es decir, no tiene competencia para ejercer
sus atribuciones ordinarias segun el articulo 101 de la Constitucion*; puesto que
tan solo se cifie a recibir los decretos de urgencia del Poder Ejecutivo y elaborar
una opinion al respecto, con la finalidad de dar cuenta de ello al nuevo Congreso
elegido, como sefiala la Constitucion:

43 El Acuerdo por la Gobernabilidad fue suscrito por los partidos de Accion Popular, Alianza para el
Progreso, Somos Perti y Podemos, sorprendentemente incluyeron a este ultimo y excluyeron al Partido
Morado; por ello, se ha sefialado que es mas un acuerdo por los cuatro puestos de la Mesa Directiva del
Congreso. Ver: https://larepublica.pe/politica/2020/02/19/congreso-acuerdo-por-la-gobernabilidad-pre-
sentado-por-accion-popular-app-somos-peru-y-podemos-peru-jne/ (visitado el 27 de febrero de 2020).
44 “Articulo 101.- Los miembros de la Comision Permanente del Congreso son elegidos por éste. Su
numero tiende a ser proporcional al de los representantes de cada grupo parlamentario y no excede del
veinticinco por ciento del niimero total de congresistas. Son atribuciones de la Comision Permanente:

1. Designar al Contralor General, a propuesta del Presidente de la Republica.

2. Ratificar la designacion 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 habilitaciones del Presupuesto, durante el
receso parlamentario.

4. Ejercitar la delegacion de facultades legislativas que el Congreso le otorgue.

No pueden delegarse a la Comision Permanente materias relativas a reforma constitucional, ni a la apro-
bacion de tratados internacionales, leyes organicas, Ley de Presupuesto y Ley de la Cuenta General de
la Republica”.
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Articulo 135.- Reunido el nuevo Congreso, puede censurar al Consejo de Mi-
nistros, o negarle la cuestion de confianza, después de que el Presidente del Con-
sejo haya expuesto ante el Congreso los actos del Poder Ejecutivo durante el in-
terregno parlamentario. En ese interregno, el Poder Ejecutivo legisla mediante
decretos de urgencia, de los que da cuenta a la Comision Permanente para que
los examina y los eleve al Congreso, una vez que este se instale.

En ese sentido, durante el interregno parlamentario la funcion legislativa que-
da transferida al Poder Ejecutivo, para que legisle mediante decretos de urgen-
cia que aprueba el Consejo de Ministros. Cabe sefialar, que uno de los mayores
cuestionamientos que ha senalado la Comision Permanente en el actual interreg-
no parlamentario es respecto a las materias que pueden ser reguladas mediante
decretos de urgencia. Es cierto que la Constitucion en situaciones de normalidad,
con un Congreso funcionando constitucionalmente, impone limites a los decretos
de urgencia en el articulo 118-19 de la Constitucion®; a fin de que solo se regu-
le en materia econdmica y financiera, cuando sea de interés nacional; ademas de
estar proscrito que mediante decretos de urgencia se regule materia tributaria, se-
gun el articulo 74 de la Constitucion.

No obstante, durante el interregno parlamentario, estos limites no se aplican,
siendo que el Ejecutivo puede — si se ve en la necesidad de hacerlo — regular me-
diante decretos de urgencia temas relativos a las materias que son propias de la
funcion legislativa, en funcion de las urgencias de la implementacion de la poli-
tica general del Gobierno, segun el articulo 118-3 de la Constitucion. En conse-
cuencia, la competencia legislativa del Congreso disuelto pas6 al Poder Ejecu-
tivo para que legisle durante ese interregno mediante decretos de urgencia; que-
dando tan solo como tarea de la Comisién Permanente del Congreso, elaborar in-
formes de los decretos de urgencia, a fin de dar cuenta de los mismos al nuevo
Congreso elegido por el voto popular una vez que se instale.

El Poder Ejecutivo en el interregno parlamentario ha publicado en el diario
oficial “El Peruano” 68 decretos de urgencia desde el Decreto de Urgencia N°
002-2019 (publicado el 9 de Octubre del 2019) hasta el Decreto de Urgencia N°
024-2020 (publicado el 20 de febrero de 2020), los mismos que han requerido
de un informe de la Comision Permanente; pero, teniendo esa como Unica tarea

45 “Articulo 118.- Corresponde al Presidente de la Republica: [...] 19. Dictar medidas extraordinarias,
mediante decretos de urgencia con fuerza de ley, en materia economica y financiera, cuando asi lo requie-
re el interés nacional y con cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede modificar o derogar los
referidos decretos de urgencia.”
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constitucional, debido al ocio legislativo solo llegaron a aprobar apenas la mi-
tad de todos los informes que se necesitan. Lo que pone en evidencia que, ade-
mas de haber sido una mayoria parlamentaria obstruccionista, también no ha si-
do muy productiva.

Ahora bien, a los nuevos 130 congresistas electos el 26 de enero de 2020 les
corresponde realizar el control constitucional de los decretos de urgencia, emiti-
dos por el Poder Ejecutivo durante el interregno parlamentario. Para tal efecto,
es necesario que se delimite el objeto de control asi como el pardmetro de con-
trol. Sobre el primero, se debe identificar a los 68 decretos de urgencia materia de
control que han sido publicados en el diario oficial “El Peruano” y recibidos por
la Comisidén Permanente; sobre el segundo, es necesario también definir el para-
metro de control de los mismos, esto es delinear el llamado canon o parametro
que permitira examinar su validez constitucional.

Asi, en primer lugar, el objeto de control de los decretos de urgencia no de-
be buscarse en los requisitos para aquellos decretos unicamente referidos a mate-
ria econdmica y financiera, cuando asi lo exige el interés nacional, seglin se refiere
el articulo 119-18 de la Constitucion; sino, que el parametro u objeto de control es
la Constitucion in toto, en la medida que el articulo 135 de la Constitucion ha habi-
litado al Poder Ejecutivo para que expida normas legales mediante decretos de ur-
gencia cuando el Congreso esté en receso, de conformidad con el articulo 134 de
la Constitucion. Lo cual significa que, la facultad legislativa del Gobierno no esta
limitado por el articulo 118-19, sino que prima facie los decretos de urgencia po-
drian ser sobre cualquier materia de regulacion legislativa del Congreso.

Se sefiala que en principio la potestad legislativa del Poder Ejecutivo no esta
limitada; porque, si bien la Constitucion no ha establecido un limite material sal-
vo el temporal para expedir los decretos de urgencia, durante el periodo de rece-
so del Congreso; resulta razonable que en la deliberacion y aprobacion de los de-
cretos de urgencia dictados por el Poder Ejecutivo, este se haya ejercido con li-
mites constitucionales implicitos, a fin por ejemplo de no aprobar mediante de-
cretos de urgencia normas de reforma constitucional o de materia de ley organi-
ca, que estaban pendientes de aprobar en el Poder Legislativo para continuar con
la reforma politica y judicial, que fue la cuestion central del conflicto entre el
Congreso y el Poder Ejecutivo, que el Tribunal Constitucional resolvi6 a favor de
este ultimo, en la demanda competencial que le plante6 el Presidente de la Comi-
sion Permanente (Exp. N° 006-2019-CC/TC).

Ello es asi, debido a que las leyes de reforma constitucional y las leyes or-
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ganicas son normas de trascendencia material y formal en su aprobacion legis-
lativa, que constituyen una competencia exclusiva y excluyente del Parlamen-
to; aun cuando el articulo 135 no haya establecido limite material alguno a la
potestad legislativa transitoria del Poder Ejecutivo; por cuanto este poder no es
ni podria sumir la potestad de un poder constituyente-instituido con la facultad
de reformar la Constitucion*.

De modo que, por ejemplo, el Gobierno por mas que presento al Congreso el
proyecto de ley de reforma del articulo 8 de la Ley Organica del Tribunal Consti-
tucional —que fue materia de la denegatoria de la segunda cuestion de confianza-
no podia aprobarlo por decreto de urgencia; motivo por lo cual es una materia le-
gislativa para el nuevo Congreso, reformar la LOTC para nombrar a los nuevos
magistrados del TC, bajo reglas de publicidad, idoneidad y pluralidad, segun ya
lo han anunciado los voceros de las nuevas bancadas parlamentarias que han lle-
gado al Acuerdo por la Gobernabilidad, antes mencionado.

Ahora bien, como quiera que el 30 de setiembre del 2019, a raiz del rechazo a
la confianza del Gabinete Del Solar y a la disolucion del Congreso, el Presiden-
te Vizcarra nombroé al nuevo Gabinete de Vicente Zevallos, a este le correspon-
dia presentarse ante el Pleno del Congreso, para exponer la politica del Gobier-
no y las medidas necesarias para implementarlas, y; solicitar el voto de confian-
za, dentro de los treinta dias de instalado el nuevo Congreso, segun se puede in-
terpretar de la ratio legis del articulo 130 de la Constitucion.

Sin embargo, como el articulo 135 de la Constitucion dispone que el gabine-
te también debe dar cuenta al Congreso de los actos emitidos —decretos de urgen-
cia- durante el receso de este, fue razonable que esta exposicion se realice en la
presentacion del Gabinete Zevallos ante el Pleno del Congreso, previsto en el ar-
ticulo 130 antes citado; a efecto, que el Congreso se pronuncie sobre los decre-
tos de urgencia, de acuerdo con los plazos del procedimiento parlamentario, es-
tablecido en el Reglamento del Congreso. Asi, en efecto, el 29 de Mayo del 2020
el Congreso en mayoria otorgd el voto de investidura al gobierno y a la dacion
de cuenta de los decretos de urgencia expedidos por el Poder Ejecutivo, durante

46 Carrio Marco, Edgar. “Limites materiales de la legislacion de urgencia durante el interregno parlamenta-
1i0”. En La Ley. Ver https:/laley.pe/art/8668/limites-materiales-de-la-legislacion-de-urgencia-durante-el-inte-
rregno-parlamentario (consultado el 27 de febrero de 2020); asimismo, Liu Quispg, Rocio. ““; Limites materiales
de los decretos de urgencia en materia tributario durante el interregno parlamentario?”. En Enfoque - Derecho.
Ver:  https.//www.enfoquederecho.com/2019/10/3 1/limites-materiales-de-los-decretos-de-urgencia-en-mate-
ria-tributaria-durante-el-interregno-parlamentario/ (consultado el 27 de febrero de 2020).
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el interregno parlamentario, a raiz de la disolucion del Congreso, de acuerdo con
los articulos 130 y 135 de la Constitucion.

Finalmente, es importante remarcar que el restablecimiento de las funciones
plenas del Congreso de la Republica, para legislar, fiscalizar y representar al pue-
blo debe realizarse dentro de un modelo constitucional semi-presidencial —no
asambleista-, que deje atras el obstruccionismo y la confrontacion parlamentaria;
sino que asegure los principios de la division de poderes, y, el control y balance
entre los mismos, mediante el ejercicio legitimo de sus competencias. Principios
que son necesarios para la gobernabilidad del pais, lo cual demanda a la nueva
mayoria parlamentaria un rol de oposicion parlamentaria al Gobierno con lealtad
constitucional y respeto a la voluntad expresada en las urnas.

V. Conclusiones.

El Estado Constitucional de Derecho tiene como base principal la democra-
cia. En este sentido, el sistema de pesos y contrapesos entre el gobierno y la opo-
sicion es importante para la gobernabilidad democratica, asi como para el control
politico y equilibrio entre los poderes.

Sin embargo, en épocas de crisis constitucional, derivada de los altos grados
de corrupcion de la mayoria de los lideres de los partidos politicos con represen-
tacion parlamentaria, asi como, de la dindmica de la corrupcion enquistada en la
persona de algunos magistrados de la Corte Suprema, Junta de Fiscales Supre-
mos, o de los consejeros del ex Consejo Nacional de la Magistratura y hasta al-
gunos miembros del Jurado Nacional de Elecciones; la respuesta politica realiza-
da por el Poder Ejecutivo al Congreso de Republica que los protegia a través del
mal uso de la inmunidad de los altos cargos publicos, ha evitado que dichas fuer-
zas controlen arteramente el proceso de nombramiento de seis delos siete magis-
trados del Tribunal Constitucional, dentro del marco constitucional y sin quebrar
el orden democratico, como acontecio el 30 de setiembre de 2020.

Pero, por un lado, mas alla de los mecanismos planteados por la Constitucion
para atender situaciones ordinarias de la tension politica entre el gobierno y la
oposicion parlamentaria, como los llamados del Congreso a los ministros, las in-
terpelaciones e incluso las censuras ministeriales, que conllevaron al Poder Eje-
cutivo a dar respuestas constitucionales como hacer uso de la cuestion de con-
fianza y finalmente la disolucion del Congreso por haber censurado a dos gabi-
netes ministeriales en un mismo periodo gubernamental, es el dialogo politico el
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que estuvo ausente desde el inicio del periodo gubernamental de Kuczynski, de-
bido a la falta de experiencia y/o responsabilidad politica de la lider de la opo-
sicion Keiko Fujimori y que continto contra el Presidente Vizcarra, cuando este
inicio una frontal lucha contra la corrupcion politica y judicial.

Por otro lado, si bien el Congreso de la Republica tenia dentro de sus funciones
la eleccion de magistrados del Tribunal Constitucional, la seleccion previa de can-
didatos debio ser cumplida de acuerdo con los principios constitucionales de publi-
cidad, transparencia, idoneidad y pluralismo. Dada la ausencia de estos principios,
que vulneraban las garantias de independencia y legitimidad de los jueces del Tri-
bunal Constitucional, la cuestion de confianza se utilizé6 como un mecanismo legi-
timo — en virtud a los principios de separacion de poderes y autonomia de los or-
ganismos jurisdiccionales — para solicitar que se suspenda el proceso parlamenta-
rio nada transparente ni plural para nominar a los magistrados del Tribunal consti-
tucional, que promovi6 la mayoria parlamentaria del Congreso disuelto.

Cabe sefialar que, tras la negacion en los hechos de la cuestion de confian-
za, la disolucion del Congreso ha sido legitima segln la sentencia del Tribunal
Constitucional por encontrarse dentro del supuesto del articulo 134 de la Consti-
tucion segun el Decreto Supremo N° 165-2019-PCM; el cual cumpli6é con decla-
rar la disolucion del Congreso, convocar a nuevas elecciones para el 26 de ene-
ro del 2020, revocar el mandato de los congresistas, salvo el de los integrantes
de la Comision Permanente, quienes continuaron funcionando, pero solo para dar
cuenta al nuevo Congreso de los 68 decretos de urgencia que expidio el Poder
Ejecutivo, durante el interregno parlamentario.

En conclusion, en un sistema semi presidencialista como el peruano, los meca-
nismos de la cuestion de confianza y la disolucion del Congreso son herramientas
adecuadas para el control constitucional de los excesos de las fuerzas de la oposi-
cion parlamentaria, cuando pretenden convertir al régimen politico en uno asam-
bleario; mas atn, si como el caso peruano ha sido para blindar a la corrupcion po-
litica y judicial. No obstante, la poca regulacion constitucional respecto de la cues-
tion de confianza y de la propia potestad del Poder Ejecutivo para legislar mediante
decretos de urgencia, durante el interregno parlamentario; ha permitido al Tribunal
Constitucional en la sentencia del Exp. N° 0006-2019-CC/TC, dirimir el conflicto
entre el Congreso y el Poder Ejecutivo, en favor de la voluntad popular, asi como,
estableciendo ciertos limites de la cuestion de confianza, pero, también reconocien-
do la denegacion material de la cuestion de confianza.

Lima, 30 de junio de 2020.
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RESUMEN

La democracia es el pilar sobre el que descansa el Estado Constitucional de
Derecho; el mismo que tiene por finalidad la proteccion de los derechos funda-
mentales y el control del poder. El modelo democratico semi-presidencial de go-
bierno de la Constitucién peruana se desarrolla en la fuerte tension entre el go-
bierno y la oposicion; lo cual explica el uso de la cuestion de confianza y de la di-
solucion del Congreso de la Republica, como un mecanismo del Poder Ejecuti-
vo para el control y balance de poderes, ante el ejercicio arbitrario y corrupto del
Poder Legislativo durante el periodo 2016-2019.

SUMMARY

Democracy is the pillar on which the Constitutional Rule of Law is based;
its purrpose is the protection of fundamental rights and the control of power.
The semi presidential democratic model of government of the Peruvian Consti-
tution develops in the strong tension between the government and the oppo-
sition;which explains the use of the vote of confidence and the dissolu-

se of the Legislative Power, during the period on 2016-2019.
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