Crisis politica y controversias constitucionales:
;disolucion del Congreso valida o golpe de Estado?
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Resumen

La grave crisis politica producida en el Perti, por los constantes enfrentamientos entre el
Congteso y el Poder Ejecutivo, tuvo como desenlace la disolucién del Congreso dispuesta
por el Gobierno. Por tratarse de una situacién politica relativamente inédita, y por la falta
de una regulacién o solucién constitucional explicita a diversos de los problemas suscitados,
se generaron numerosas controversias y opiniones divergentes respecto a la interpretacién de
la Constitucién sobre temas tales como: las materias que pueden ser objeto de una cuestion
de confianza del presidente del Consejo de Ministros ante el Congreso; las implicancias
del otorgamiento de la confianza respecto a la propuesta sometida a consideracién del
Congteso; la posibilidad de invocar una denegacién de confianza «féctican; la verificacién
de los supuestos constitucionales en la reciente disolucién del Congreso; las competencias
de la Comisién Permanente del Congreso durante el interregno parlamentario. En el pre-
sente trabajo, el autor analiza estos problemas y expresa su posicion sobre los mismos, en
el marco del debate producido acerca de si ha existido una disolucién constitucionalmente

vélida del Congreso o un golpe de Estado.
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Introduccion

En la experiencia constitucional peruana ha sido frecuente que cuando el Poder
Ejecutivo enfrenté a un Congreso dominado por una mayoria opositora, se produjo
una grave crisis politica que condujo a situaciones de inestabilidad e ingobernabi-
lidad, que culminaron muchas veces con un golpe de Estado a cargo de los militares.
Un escenario algo distinto fue el autogolpe dado por el presidente Fujimori, el 5 de
abril de 1992, con el respaldo de una ctpula de las Fuerzas Armadas, puesto que
si bien el gobierno carecia de mayoria parlamentaria (era la tercera fuerza politica
en el Congreso), la mayoria no oficialista se componia de varias agrupaciones y
no actuaba con hostilidad.

La principal explicacién a estas situaciones de crisis politica podemos encontrarla
en el propio disefio del régimen politico establecido en nuestras diversas Constitu-
ciones, que sobre la base de un régimen de tipo presidencial fue incorporando un
conjunto de instituciones propias de los regimenes parlamentarios, tales como la
existencia del Consejo de Ministros y un presidente de dicho Consejo, interpelacion,
voto de censura y de confianza del Congreso hacia los ministros, disolucién del
Congreso, etcétera. Se trata de un modelo «hibrido», que ha solido caracterizarse
o definirse como presidencial «atenuado, «racionalizado» o «parlamentarizado»’.

Una caracteristica singular del funcionamiento de este régimen politico «hibrido»
(aunque de raiz presidencial) es que el mismo marco normativo constitucional
puede funcionar de manera muy distinta segtin la correlacién de fuerzas politicas

' Véase, Eguiguren Praeli, Francisco José (2009). El régimen presidencial ‘atenuado’ en el Pert y

su particular incidencia en las relaciones entre Gobierno y Congreso; en: Tendencias del Constitu-
cionalismo en Iberoamérica. México: Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Instituto
Iberoamericano de Derecho Constitucional, pp. 357 a 389. También: (2009) «Las particulares
relaciones entre gobierno y parlamento en el presidencialismo latinoamericano. El caso peruano».
En: Memorias del X Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional; tomo 2, pp. 329 a 355;
Lima: IDEMSA, PUCP y otros.
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imperante en el Congreso y su relacién de colaboracién o confrontacién con el
Poder Ejecutivo. Es asi que, cuando el gobierno ha contado con una mayoria
parlamentaria favorable, los elementos propios del régimen presidencial aparecen
reforzados, con estabilidad para el Poder Ejecutivo pero con el riesgo de excesos
presidenciales y falta de control politico del Congreso. En cambio, cuando el
Congreso es dominado por una mayoria de oposicidn, los elementos parlamen-
tarios del régimen constitucional se hacen manifiestos, observindose abuso de
interpelaciones y censuras a los ministros, o el bloqueo a las iniciativas politicas o
legislativas gubernamentales, creando polarizacién y crisis politica

En las elecciones generales de 2016, Pedro Pablo Kuczynski gané la Presidencia
de la Republica, en muy estrecha victoria sobre Keiko Fujimori en la segunda
vuelta, pero el fujimorismo logré una amplia mayoria en el Congreso, lo que hacia
presagiar un periodo de gobierno signado por la confrontacién politica. Y es que
se producia una situacion inédita en la experiencia politica peruana de las tltimas
cinco décadas, ya que por primera vez durante la vigencia de las Constituciones
de 1979 y 1993, el Congreso estaba controlado por una oposicién parlamentaria
mayoritaria, en manos de un tnico partido. El fujimorismo contaba con el 60%
de los congresistas; lo que le permitia decidir, casi a su antojo y sin necesidad de
alianza alguna, la composicién de la Mesa Directiva del Congreso, bloquear o
imponer la aprobacién de cualquier ley, interpelar, censurar o negar confianza al
Gabinete o a algin ministro.

Esta oposicién parlamentaria actud, desde el principio, con claro dnimo de obstruc-
cién y confrontacion contra el Gobierno de Kuczynski, que carecia de un partido y
de una bancada parlamentaria cohesionada. Evidencia de estos conflictos politicos
fue que antes de cumplirse los primeros dos afios de gobierno de Kuczynski ya se
habian producido diversas censuras o renuncias forzadas de ministros, negacién de
confianza a un Consejo de Ministros, intento de vacancia al presidente, renuncia
de Kuczynski y sucesién presidencial por el primer vicepresidente Martin Vizcarra.

Vizcarra, quien también carecia de respaldo real en el Congreso, ripidamente
decidié enfrentar politicamente a la oposicién parlamentaria, obteniendo el apoyo
de amplios sectores de la ciudadania y de la opinién publica, hastiadas del obstruc-
cionismo sistemdtico del Congreso dominado por el fujimorismo con el apoyo del
APRA. Fue asi que en poco mds de un ano de gobierno de Vizcarra tuvimos tres
solicitudes de confianza al Congreso: la primera para proponer la aprobacién de
reformas constitucionales, que fueron ratificadas por referéndum popular (una de
ellas dispuso precisamente la prohibicién de reeleccién inmediata de los congre-
sistas); la segunda planted reformas politicas que implicaban medidas constitucio-
nales y legales; y la tercera estaba destinada a que se apruebe la modificacién de la
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ley que regulaba el procedimiento que llevaba a cabo el Congreso para la eleccién
de 6 nuevos magistrados del Tribunal Constitucional. En el marco de este tercer
pedido de confianza, el Gobierno consideré que esta habia sido denegada en forma
«féctica» por la actuacién del Congreso, lo que interpreté que producia la caida de
un segundo Gabinete de Ministros y lo habilitaba para disponer la disolucién del

Congreso, con la consiguiente convocatoria a elecciones para un nuevo Parlamento.

Esta disolucién del Congreso fue el desenlace final de una continua crisis politica
por enfrentamientos entre el Parlamento y el Gobierno. Evidencia de esta con-
frontacidn es que, en poco mds de tres afios, hemos tenido dos presidentes, dos
Gabinetes derribados, innumerables ministros censurados u obligados a renunciar,
dos intentos de vacancia presidencial. Ha sido también la primera vez, durante la
vigencia de las Constituciones de 1979 y 1993, que se dispuso la disolucién del
Congreso invocando una causal prevista en la Constitucién.

El desarrollo de esta crisis politica dio lugar a que se presenten algunas situaciones
«inéditas» en nuestra experiencia constitucional, que han puesto en evidencia la
existencia de muchos vacios en la regulacién constitucional de los conflictos entre
el Gobierno y el Congreso. Ello ha generado incertidumbre y controversias debido
ala proliferacién de opiniones e interpretaciones juridicas y politicas contrapuestas,
acerca de lo que dice o permite hacer la Constitucién.

Algunas de estas controversias de interpretacion constitucional se han suscitado
sobre temas tales como: ;Puede el presidente del Consejo de Ministros plantear
ante el Congreso una cuestién de confianza respecto a la aprobacién de iniciativas
legislativas o de reforma constitucional? ;Puede exigir el Gobierno que el otorga-
miento de la confianza conlleve la aprobacién sin modificaciones de las normas de
reforma constitucional o legal propuestas? ;Puede otorgarse la confianza pero luego
el propio Congreso modificar o rechazar las normas o reformas propuestas por el
Gobierno? ;Puede existir una denegacion «fictica» de la confianza derivada de la
actuacion del Congreso, sin que exista una votacién que la rechace? ;Se configuré
el supuesto constitucional que habilitaba la disolucién del Congreso? ;Cudles son
las atribuciones y competencias de la Comisién Permanente que funciona entre

la disolucién del Congreso y la eleccién del nuevo Parlamento?

En las pdginas siguientes expresaré y sustentaré mi posicién respecto al esclareci-
miento de estas interrogantes y controversias constitucionales, asf como intentaré
dar respuesta a la disyuntiva que se ha planteado acerca de si la disolucién del
Congreso ha sido vélida segtin la Constitucion, o si ha existido un golpe de Estado
dado por el gobierno del presidente Martin Vizcarra.
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Pero antes de proceder con esta tarea, considero necesario realizar una advertencia:
Por habernos encontrado ante situaciones politicas muchas veces inéditas, algunos
de los problemas planteados no aparecen previstos ni resueltos en forma clara en
el texto constitucional, ni en nuestra experiencia reciente. A menudo se trata de
asuntos debatibles y polémicos, por lo que no puede exigirse respuestas del todo
consistentes ni definitivas. No obstante, considero que mucho de la controversia y
confusion se ha visto favorecida por la deliberada interpretacién y utilizacién mds
politica que juridica de la Constitucién, en que han incurrido, principalmente,
la mayoria parlamentaria y algunas de los especialistas consultados. No me eximo
de esta responsabilidad, aunque he procurado que mi andlisis y conclusiones sean
lo més objetivos y rigurosos que me ha sido posible.

1. La cuestion de confianza y su regulacion constitucional

1.1. Censura y cuestion de confianza: Similitudes y diferencias

En el Pert, los votos de censura o de confianza que puede aprobar el Congreso
estdn referidos a la expresién de respaldo politico o exigencia de responsabilidad
frente a la gestién o iniciativas del Consejo de Ministros o ministros por separado.
Su aprobacién o rechazo determinan la continuidad o la caida del Gabinete o de
los ministros contra los que se ejercen.

La cuestién de confianza aparece en la Constitucién de 1920, cuyo articulo 133
senalaba: «No pueden continuar en el desempefio de sus carteras los ministros
contra los cuales algunas de las Cdmaras haya emitido un voto de falta de confianza».
A su vez, la Constitucién de 1933, en el articulo 174, contiene una referencia a la
cuestién de confianza al disponer: «La no aprobacién de una iniciativa ministerial
no obliga al ministro a dimitir, salvo que hubiese hecho de la aprobacién una
cuestién de confianza».

La Constitucién de 1979, en su articulo 224, establecia la obligacién del presidente
del Consejo de Ministros de comparecer ante ambas Cdmaras reunidas en Congreso,
acompanado de todos los ministros, para exponer y debatir el programa general del
gobierno y las principales medidas politicas y legislativas que requiera su gestién.
Sin embargo, precisaba que tal exposicién no daba lugar a la emisién de un voto de
confianza del Congreso, por lo que la continuidad del Gabinete Ministerial no se
ponia en riesgo®. Una importante novedad introducida por esta Constitucion fue
la facultad del presidente de la Repuiblica de disponer la disolucién de la Cdmara

2 Cabe sefialar que la Constitucién de 1979 confirié la potestad de interpelar, censurar u otorgar confianza a
los ministros (sea a todo el Gabinete o en forma individual) exclusivamente a la C4dmara de Diputados (articulos
225y 2206). Reiterd la disposicién de la Carta de 1933 en el sentido de que la desaprobacién de una iniciativa
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de Diputados, cuando esta haya censurado o negado confianza a tres Consejos de
Ministros (articulo 227).

Finalmente, la Constitucién de 1993 introdujo algunas novedades en esta materia.
Asi, en el articulo 130 se dispone que el presidente de un nuevo Consejo de
Ministros, dentro de los 30 dias de haber asumido sus funciones, deberd concurrir
obligatoriamente ante el Congreso (ahora unicameral) acompanado de todos los
demds ministros, para exponer y debatir su politica general de gobierno y las princi-
pales medidas que requiere su gestidn. Pero a diferencia de la Carta anterior, senala
expresamente que deberd plantear, a este efecto, una cuestién de confianza ante el
Congreso, la misma que de no obtener aprobacién acarreard la caida del Gabinete.

A suvez, en el articulo 132 se senala que el Congreso hace efectiva la responsabilidad
politica del Consejo de Ministros, o de algin ministro por separado, mediante la
aprobacién en su contra de un voto de censura o del rechazo del voto de confianza
solicitado; precisando que tal pedido de confianza solo puede ser planteado por el
ministro. En el tltimo pdrrafo de este precepto constitucional se reitera la norma
que establece que la desaprobacién parlamentaria de una iniciativa ministerial no
obliga al ministro proponente a dimitir, a menos que haya hecho de su aprobacién
una cuestién de confianza. La facultad del presidente de disolver el Congreso,
cuando este ha censurado o negado la confianza al Consejo de Ministros, se reduce
de tres a dos Gabinetes (articulo 134). Finalmente, en el articulo 133, se contempla
la potestad del presidente del Consejo de Ministros para presentar, a nombre de
todo el Gabinete, la cuestién de confianza ante el Congreso, precisando que de
ser esta rehusada se producird la crisis total del Gabinete.

Como se puede apreciar, la vigente Constitucién de 1993 contempla dos supuestos
distintos en que el presidente del Consejo de Ministros plantea ante el Congreso
una cuestion de confianza. Uno tiene cardcter obligatorio, cuando el presidente
del nuevo Consejo de Ministros, en nombre de todo el Gabinete, tiene que for-
mular al concurrir ante el Congreso para exponer y debatir la politica general del
gobierno y las principales medidas que requerird su gestién. El otro tiene cardcter
voluntario y puede plantearse por el presidente del Consejo de Ministros (o algin
ministro) en cualquier momento, respecto al otorgamiento de confianza o respaldo
politico a su gestién o para la aprobacién de alguna medida o iniciativa concreta
sometida a la consideracién del Congreso. En ambos supuestos, de no obtenerse
la aprobacién de la confianza solicitada, el Gabinete o los ministros involucrados
tendrdn que dimitir.

ministerial no obliga al ministro a dimitir, a menos que haya hecho de su aprobacién una cuestién de confianza.
(articulo 226).
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Censura y cuestién de confianza aparecen asi como una suerte de dos caras de la
misma moneda: la expresién de respaldo, rechazo o exigencia de responsabilidad
politica de parte del Congreso hacia al Gabinete o los ministros, respecto al apoyo
a su gestién o a iniciativas concretas. En ambas instituciones, la continuidad del
Gabinete o ministro se pone en juego y en riesgo, pues su futuro dependerd del
sentido de la votacién parlamentaria. Aunque su planteo es unilateral, la diferencia
central es que mientras la iniciativa para proponer la censura proviene de los
parlamentarios, la formulacién de la cuestién de confianza proviene directamente
del ministro. Pero en ambos casos, quien tiene la decisién sobre la aprobacién o
rechazo de la censura o el otorgamiento de la confianza es siempre el Congreso.

En consecuencia, la aprobacién o rechazo parlamentario del voto de censura o de
confianza hacia el Gabinete o ministro tiene un componente esencialmente politico
antes que juridico. La apreciacién y decisiéon dependerdn de una valoracién del
Congreso, ciertamente muy influida por su composicién politica y por factores
bastante discrecionales, que no tienen que coincidir necesariamente con criterios
objetivos de justicia ni con la verificacién de infracciones constitucionales del
Gabinete o ministro. En realidad, lo determinante para el respaldo o rechazo de
la cuestion de confianza muchas veces dependerd de si se tiene o se puede obtener
en el Congreso el nimero de votos requeridos para adoptar la decisién politica en
un determinado sentido.

Por esta razén, las consecuencias que se desprenden de la aprobacién de un voto
de censura o del rechazo al otorgamiento de la confianza son de tipo politico y
no penal ni jurisdiccional. En el Pert, los ministros contra los que se aprueba
una censura o se rechaza la confianza estdn obligados a renunciar al cargo, y el
presidente de la Republica tiene que aceptar su dimisién y designar a quienes los
reemplazardn. Pero ello no acarreard automdticamente para los ministros cesantes
ninguna inhabilitacién politica ni sometimiento a juicio.

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

Debido al cardcter eminentemente politico que es propio de la censura y la cues-
tién de confianza, su uso puede instrumentarse para dirimir o resolver conflictos
entre las agrupaciones presentes en el Congreso y el Gobierno. Quizés por ello la
Constitucién omite cualquier mencidn a las materias o los asuntos que pueden
ser objeto de un pedido de censura o de una cuestién de confianza, dejando un
margen relativamente amplio y discrecional para su utilizacién politica por el
Congreso y el Gobierno.
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¢Pero cudl podria ser, entonces, el contenido de las materias susceptibles de incluirse
en la cuestién de confianza planteada por el presidente del Consejo de Ministros
ante el Congreso? Dentro del amplio espectro de posibilidades disponibles, consi-
dero que podria tratarse de propuestas o asuntos politicos que interesan al Gabinete
o al ministro, pero cuya aprobacién o ejecucion requerird de la participacién o el
respaldo de una mayoria en el Congreso, por ser este el drgano de control politico.

Asi, podria ser el caso de una cuestién de confianza respecto a una iniciativa
normativa de cardcter legislativo o de reforma constitucional del Poder Ejecutivo,
o del pedido gubernamental de una delegacion de facultades legislativas. Dado
que ninguna de estas iniciativas gubernamentales podrd convertirse en ley sin la
aprobaci6n del Congreso, la solicitud de una cuestién de confianza respecto a ellas
buscaria presionar o comprometer el indispensable respaldo del Congreso para
obtener su aprobacién. De no obtenerse la confianza, la iniciativa quedard deses-
timada y el Gabinete o ministro involucrado tendrd necesariamente que dimitir.

1.3.;Cuantos votos se requieren para considerar otorgada la cuestion de
confianza?

El articulo 132 de la Constitucién establece que el Congreso hace efectiva la res-
ponsabilidad politica del Consejo de Ministros, o de un ministro por separado,
mediante la aprobacién del voto de censura o del rechazo de la cuestién de con-
fianza. El propio articulo 132 de la Constitucién establece expresamente que la
aprobacion de la censura requiere el voto favorable de més de la mitad del nimero
legal de miembros del Congreso; es decir, la existencia de una mayoria absoluta de
congresistas que se manifiesta opuesta a la continuidad del Gabinete Ministerial o
de algtin ministro. En cambio, ni en los articulos 132 0 133 de la Constitucion, ni
en el articulo 86, literal ¢) del Reglamento del Congreso se hace mencién alguna
respecto al nimero de votos requeridos para que se considere otorgada o rehusada
la cuestiéon de confianza.

Considero que siendo la censura y la cuestién de confianza dos instituciones simi-
lares o equiparables de control politico del Congreso hacia el Poder Ejecutivo, su
aprobacién debe exigir la misma votacién calificada. Es decir, que para considerar
que la cuestién de confianza ha sido otorgada por el Congreso se requeriria tam-
bién la votacién favorable de mds de la mitad del nimero legal de congresistas, y
no solo de una mayoria relativa (superior a los votos en contra y abstenciones).
En consecuencia, si la cuestién de confianza planteada no logra obtener dicha
mayoria calificada, deberfa entenderse que ha sido rehusada, por lo que el Gabinete
o ministro involucrados estardn obligados a presentar su dimision.



EcuiGuren PraeLr. Crisis politica y controversias constitucionales 243

No obstante, el Congreso ha venido interpretando que la confianza puede conside-
rarse otorgada cuando votan a su favor una mayoria relativa de congresistas, aunque
no alcance la mitad mds uno del nimero legal de congresistas. Discrepo de dicha
interpretacién pues considero, por las razones antes expuestas, que desnaturaliza
el sentido politico que persigue la formulacién de una cuestién de confianza y los
efectos que se derivan de su aprobacién o rechazo por el Congreso.

2. Lareforma del reglamento del Congreso para limitar el uso de la cuestion
de confianza

La falta de respaldo politico del presidente Vizcarra en el Congreso y la continuidad
de la confrontacién de la mayoria parlamentaria opositora, hacfa previsible que
el Gobierno intentarfa dar un uso mds frecuente a la cuestién de confianza para
presionar por la aprobacién de ciertas medidas politicas o iniciativas legislativas.
En especial porque ya se habia producido, durante la presidencia de Kuczynski,
la negacién de confianza al Gabinete presidido por Fernando Zavala, que debié
renunciar; por lo que, de verificarse la censura o denegacién de confianza a un
segundo Gabinete, quedaba habilitada la disolucién del Congreso, siendo esta una
suerte de «espada de Damocles» que podia desalentar este tipo de decisiones en la
mayoria parlamentaria.

No obstante, poco antes de que se produjera la renuncia del presidente Kuczynski,
la mayorifa parlamentaria se habia adelantado a aprobar una reforma del Regla-
mento del Congreso (publicada en el Diario Oficial el 10 de marzo de 2018) con
la clara intencién de restringir los alcances de la cuestion de confianza y desalentar
su utilizacién por el Poder Ejecutivo. En efecto, mediante resolucién legislativa
007-2017-2018.CR, se modificé el literal e) del articulo 86 del Reglamento del
Congreso, que regula el trdmite parlamentario de la cuestién de confianza. El
nuevo texto’ contenfa como principales novedades:

> «Reglamento del Congreso. Articulo 86: [...]

e) Sila cuestion de confianza es presentada por el presidente del Consejo de Ministros a nombre del Consejo
en su conjunto, y esta le fuera rehusada, se producird la crisis total del Gabinete Ministerial, aplicindose la regla
prevista en el literal b) precedente. El planteamiento de la cuestién de confianza de todo el Gabinete se rige
segtin lo establecido en el primer pérrafo del articulo 126 de la Constitucién.

No procede la interposicién de una cuestién de confianza cuando esté destinada a promover, interrumpir o
impedir la aprobacién de una norma o un procedimiento legislativo o de control politico.

La facultad presidencial de disolucién del Congreso de la Repuiblica establecida en el articulo 134 de la Cons-
titucién procede inicamente cuando se han producido dos crisis totales de Gabinete. No se considera que hay
crisis total del Gabinete cuando el presidente del Consejo de Ministros renuncia unilateralmente, ni cuando el
presidente de la Republica opte por designar a uno o mds ministros renunciantes nuevamente en el Gabinete».
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a) Se establece que no procede interponer la cuestién de confianza para promover,
interrumpir o impedir la aprobacién de una ley, procedimiento legislativo o de
control politico.

b) Para efectos del ejercicio de la facultad del presidente de poder disponer la diso-
lucién del Congreso, contemplada en el Articulo 134 de la Constitucidn, que la
habilita cuando el Parlamento ha censurado o rehusado confianza a dos Consejos
de Ministros, la reforma sefala que no se considera que se ha producido una crisis
total del Gabinete si el presidente decide volver a designar en el nuevo Gabinete
a uno o mds ministros renunciantes, por haber sido objeto de un voto de censura
o de rechazo a la cuestién de confianza solicitada.

Si bien este tipo de restricciones respecto a los alcances de la cuestién de confianza
podrian estar establecidas en la Constitucién, dentro del margen de discrecionalidad
politica que se reconoce al constituyente en la configuracién del marco institucional
del régimen politico, considero que resultaba inconstitucional que tales cambios se
introduzcan por medio de una reforma en el Reglamento del Congreso, ya que se
trata de una norma con rango de ley destinada a regular la organizacién y el fun-
cionamiento del Congreso y los procedimientos parlamentarios, que se aprueba por
decisién unilateral del propio Parlamento. En especial, porque tales disposiciones
afectaban competencias que la Constitucién reserva en su uso al Poder Ejecutivo,
como el planteo de una cuestién de confianza o la atribucién del presidente de la
Republica para designar a sus ministros.

Este fue precisamente el criterio adoptado por el Tribunal Constitucional (TC),
al declarar fundada la demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra dicha
reforma del Reglamento del Congreso (expediente 0006-2018-PI/TC). En cuanto
a la inconstitucionalidad por motivos de forma, el TC consider6 que la aprobacién
de la resolucién legislativa que modificé el Reglamento del Congreso incumplié
normas constitucionales y del propio reglamento parlamentario que regulan el pro-
cedimiento legislativo®. En cuanto a la inconstitucionalidad por razones de fondo,
la sentencia del Tribunal Constitucional sefiala que la Constitucién ha establecido
un modelo particular de Régimen Politico y de Forma de Gobierno en el Per,

* Ello porque se exoner6 a la propuesta legislativa de ser sometida al dictamen previo de la Comisién de Consti-
tucion; asi como del requisito de que su aprobacién reciba una segunda votacién, lo que no procedia tratdndose
de una resolucién legislativa cuyo contenido incidia en la Constitucién. La sentencia del TC senala que si bien
la Junta de Portavoces del Congreso es competente para exonerar al proyecto normativo, en casos excepcionales
y urgentes, del necesario dictamen previo de la Comisién de Constitucién, en atencién a la materia normativa
involucrada (vinculada al régimen politico previsto en la Constitucién y las relaciones entre Gobierno y Parla-
mento) se requerfa un andlisis riguroso de constitucionalidad y amplio debate politico antes de su aprobacién.
Por ello el TC consideré que se habfa incurrido en un insuficiente o deficitario debate juridico constitucional y
politico en el procedimiento y aprobacién de esta reforma.
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que tiene como uno de sus sustentos primordiales el principio de separacién de
poderes (articulo 43 de la Constitucién); que comprende elementos de distribucién
de funciones, mecanismos de cooperacién y control entre los érganos politicos,
destinados a garantizar un equilibrio y balance de poderes que no pueden alterarse
ni siquiera con una reforma constitucional, ya que desnaturalizaria y vaciaria de
contenido el ntcleo duro del régimen politico y la forma de gobierno dispuestos
por la Constitucidn.

En el caso especifico de la cuestién de confianza, el TC senala que esta ha sido
incorporada en la Constitucién como un mecanismo de balance de poder y con-
trapeso para el Poder Ejecutivo respecto de la mocién de censura que confiere al
Congreso frente al Gabinete o los ministros. Para ello, la Constitucién (en sus
articulos 132 y 133) otorga un tratamiento bastante amplio o abierto a la cuestién
de confianza, sin imponer limites a las materias que pueden ser incluidas en ella,
lo que permite concluir que puede plantearse por el Poder Ejecutivo ante el Con-
greso respecto de variados asuntos de su interés, tales como la aprobacién de leyes
o medidas politicas, cuando el Gobierno considere importante o urgente que sean
aprobados o respaldados por el Parlamento. Mds aun si estima que el Congreso
tiene poca disposicién o interés de hacerlo por propia iniciativa.

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

Ahora bien, sabemos que cuando el Congreso aprueba un voto de censura contra
el presidente del Consejo de Ministros o rehtsa la cuestién de confianza solicitada
por este, todo el Gabinete de Ministros tiene que presentar su renuncia al cargo,
la que debe ser aceptada obligatoriamente por el presidente de la Republica. En
ambos supuestos, asi como cuando el presidente del Consejo de Ministros renuncia
por propia voluntad, o cuando es removido por el presidente de la Republica, el
articulo 133 de la Constitucién establece que se produce la «crisis total del Gabi-
nete», lo que determina que el presidente de la Reptblica deba designar un nuevo
Gabinete que lo reemplace.
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Sin embargo, conforme sefiala la sentencia del TC, en la resolucién legislativa que
reformé el Reglamento del Congreso se dispuso que, si en este nuevo Gabinete
se vuelve a designar a alguno o algunos de los ministros renunciantes por efecto
de la censura o rechazo de la cuestién de confianza, no se considerard que se ha
producido la crisis total del Gabinete. Con esta disposicién se pretendia limitar la
facultad del presidente de la Republica para disolver el Congreso; a pesar que el
articulo 134 de la Constitucién establece que el presidente de la Republica podrd
disolver el Congreso cuando el Congreso ha censurado o negado la confianza a
dos Consejos de Ministros.

El Tribunal Constitucional también declaré que esta reforma en el Reglamento del
Congreso resultaba inconstitucional porque el presidente de la Republica (segin
dispone el articulo 122 de la Constitucién) goza de plena libertad y autonomia para
designar al presidente del Consejo de Ministros y a los restantes ministros, con las
limitaciones previstas en la propia Constitucién en supuestos especificos. Dentro
de estas limitaciones o restricciones no se encuentra contemplado el impedimento
para que algunos de los ministros que conformaban el Gabinete censurado o al que
se rehusé confianza puedan volver a ser designados por el presidente en el nuevo
Gabinete. Ciertamente el TC precisa que no podria el presidente de la Republica
volver a designar en el nuevo Gabinete al saliente presidente del Consejo de Ministros
ni a los ministros directamente involucrados en la censura o rechazo de confianza.

3. ;Puede ser objeto de cuestion de confianza una iniciativa gubernamental
de reforma constitucional?

El Tribunal Constitucional ha confirmado que el presidente del Consejo de Minis-
tros puede plantear cuestién de confianza respecto a la aprobacién de una iniciativa
legislativa. Sabemos que el Poder Ejecutivo cuenta también con iniciativa para
presentar una propuesta de reforma constitucional, aunque se ejercita mediante
un proyecto de ley requiere para su aprobacién un procedimiento especial como
reforma constitucional, previsto en el articulo 206 de la Constitucién. Cierto es
que la sentencia del TC no contiene pronunciamiento sobre la procedencia de la
cuestién de confianza respecto a un proyecto gubernamental de reforma cons-
titucional, aunque cierto es también que reconoce gran amplitud a las materias
susceptibles de incluirse en tal pedido de confianza, con mencién expresa a que
pueda versar sobre proyectos de ley, sin imponerle mayor restriccién.

Pues bien, cuando el presidente Vizcarra anuncié al pais que plantearia proyectos
de reforma constitucional (que inclufan materias como la eliminacién del Consejo
Nacional de la Magistratura y su reemplazo por la Junta Nacional de Justicia, la
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prohibicién de la reeleccién inmediata de los congresistas, el retorno a la bicamera-
lidad en el Congteso, etcétera), y luego que el presidente del Consejo de Ministros
(César Villanueva) los presenté ante el Congreso haciendo de su aprobacién una
cuestién de confianza, inmediatamente se escucharon las voces de parlamentarios
y expertos en derecho constitucional sefialando que no resultaba valido hacer
cuestién de confianza de la aprobacién de reformas constitucionales.

La objecién fundamental de estas opiniones es que el articulo 206 de la Constitucién
establece expresamente que toda reforma de la Constitucién debe ser aprobada
por el Congreso, con el voto favorable de la mayoria absoluta del nimero legal
de sus miembros, y luego ratificada por referéndum popular; sin importar que
la iniciativa de reforma provenga del Poder Ejecutivo, de los congresistas o del
namero exigido de ciudadanos. En virtud de ello, se sostiene que el Congreso goza
de plena autonomia y discrecionalidad para decidir si aprueba o rechaza cualquier
iniciativa de reforma constitucional, sin que pueda admitirse que esta libertad
politica pueda verse coaccionada por el Poder Ejecutivo mediante la interposicién
de una cuestién de confianza, para imponer o forzar la aprobacién de un proyecto
de reforma constitucional.

No comparto tal objecién, pues considero que se sustenta en una interpretacion
aislada y asistemdtica del articulo 206 de la Constitucion. Y es que no cabe duda que
el Congteso es el titular de la potestad de aprobar, en forma discrecional, cualquier
reforma constitucional, aunque sujeta a su ratificacién ulterior por referéndum
popular. Pero esta regla se aplica tratdndose del procedimiento ordinario de apro-
bacién de una reforma constitucional, situacién muy distinta del caso excepcional
que se presenta cuando el Poder Ejecutivo somete la aprobacién de su iniciativa
de reforma constitucional a una cuestion de confianza.

Es verdad que cuando el presidente del Consejo de Ministros plantea como
cuestién de confianza la aprobacién de una reforma constitucional coloca una
presion politica al Congreso, lo que se motiva en el interés politico que el Poder
Ejecutivo tiene en la aprobacién de tal reforma. Pero siempre el Congreso man-
tendrd su libertad politica para decidir aprobarla o rechazarla. Lo relevante en este
supuesto excepcional es que, si el Congreso decide denegar la confianza sobre la
aprobacién de la reforma constitucional propuesta, la consecuencia politica serd
que la confianza se entenderd rechazada y la reforma constitucional también, por
lo que el Gabinete tendrd que dimitir y ello tendrd incidencia para una eventual
disolucién del Congteso.

Pero mis alld de este debate teérico, finalmente el Congreso, sin duda presionado
por la opinién publica, otorgé la confianza y posteriormente aprobd los proyectos
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gubernamentales de reforma constitucional, que luego fueron abrumadoramente
ratificadas por referéndum popular; salvo el caso del retorno a la bicameralidad,
que resulté rechazado debido a las modificaciones que el Congreso introdujo en
la iniciativa gubernamental. Con ello el Congreso aceptd y convalidd, con sus
propios actos y decisiones, la pertinencia de someter como cuestién de confianza
la aprobacién de un proyecto de reforma constitucional. Sin embargo, voceros
parlamentarios han vuelto a sostener su improcedencia ante ulteriores planteos
similares del Poder Ejecutivo.

4. ;Puede el Congreso otorgar la confianza para aprobar una ley o reforma
constitucional pero luego modificar o rechazar el proyecto normativo?

Las cuestiones de confianza que formularon los presidentes de dos Consejos de
Ministros (Villanueva y del Solar) contenian proyectos de reforma constitucional,
fueron finalmente votadas y otorgadas por el Congreso, no sin muchas resisten-
cias, dilaciones y debates. Sin embargo, en ambos casos el Congreso asumié que
otorgaba la confianza, aunque ello no implicaba la aprobacién automdtica de los
proyectos normativos contenidos en el pedido, que quedaban sometidos a revisién
y modificacién parlamentaria, como cualquier iniciativa legislativa’. Cabe agregar
que el Poder Ejecutivo, en ambos casos, consintié en esta interpretacién y practica
parlamentaria, limitdndose a exigir celeridad en los plazos para tramitar y aprobar
sus propuestas de reforma constitucional.

Considero que esta interpretacion respecto a la aprobacién de la cuestién de con-
fianza resulta cuestionable, pues desnaturaliza su sentido politico y efectos practicos.
Es que distingue entre el acto o votacién que otorga formalmente una especie de
confianza en «abstracto» sobre el pedido del Gabinete, y la suerte que finalmente
tendrdn los proyectos normativos especificos de reforma constitucional o legal
contenidos en el pedido de confianza, que queda «diferida» al texto que determine
posteriormente el Congreso. Un ejemplo evidente de ello fue el otorgamiento de
la confianza al Gabinete del Solar, pero el rechazo inicial y ulterior modificacién
sustancial del proyecto de reforma constitucional referido al levantamiento de la
inmunidad parlamentaria, que se proponia pase del Congreso a la Corte Suprema.

> El caso mds evidente fue el de la propuesta gubernamental de reforma constitucional para reinstaurar la

bicameralidad en el Congreso. El parlamento introdujo modificaciones en el proyecto contenido en la cuestién
de confianza, al punto que el texto aprobado y que serfa sometido a referéndum podfa permitir evadir la prohi-
bicién de reeleccién inmediata de los congresistas. Al quedar al descubierto esta maniobra parlamentaria, el
rechazo de esta reforma especifica en el referéndum fue contundente, a diferencia de las otras tres reformas que
fueron abrumadoramente aprobadas.
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Con esta prictica politica el Congreso buscaba evitar tener que acordar la desapro-
bacién formal de la cuestién de confianza, por sus implicancias respecto a la caida
del Gabinete y eventual disolucién del Congreso, pero se reservaba la potestad de
disponer luego sobre la aprobacién, modificacién o rechazo del proyecto normativo
de reforma legal o constitucional, a pesar que este formaba parte del pedido de
confianza ya «otorgada». Lo grave es que el Poder Ejecutivo, en los dos pedidos de
confianza antes senalados, consintié esta practica, quizds apostando por el logro de
un consenso que evite mds conflictos, sin interpretar ni reclamar que la confianza
habia sido denegada, quedando sujeto a las consecuencias de la decision ulterior
del Congreso sobre las propuestas de reforma constitucional.

Un intento «tibio» de corregir esta situacién se produjo cuando el presidente del
Consejo de Ministros, Salvador del Solar, y el presidente de la Republica senalaron
que los proyectos de reforma constitucional objeto de la cuestién de confianza debe-
rian ser aprobados por el Congreso «respetando y sin desnaturalizar su esencia». Sin
embargo, ello no pasé de ser una declaracién politica, ni implicé desconocer que
el Congreso pudiera otorgar la confianza sin que quedara aprobado el proyecto de
reforma constitucional segtin el texto normativo propuesto por el Poder Ejecutivo.

5. La denegacion «factica» de la cuestion de confianza y su fundamento
para la disolucion del Congreso

Los enfrentamientos politicos entre el Congreso y el Poder Ejecutivo se agudizaron
con la «desnaturalizacién» de la propuesta gubernamental de reforma constitucional
sobre el levantamiento de la inmunidad parlamentaria. Fue entonces que el pre-
sidente Vizcarra, en su discurso a la Nacién del 28 de julio de 2019, expresando
su conviccién de que la crisis politica habia llegado a una situacién insostenible,
anuncid sorpresivamente que plantearia una propuesta de reforma constitucional
destinada a adelantar las elecciones generales, previstas para 2021, hacia abril de
2020, permitiendo al pueblo elegir un nuevo presidente y un nuevo Congreso.
Ast lo formalizé ante el Congreso, algunos dias después, el presidente del Consejo
de Ministros, aunque no hizo de la aprobacién de este proyecto una cuestién de
confianza.

Desde un principio, muchos de los grupos parlamentarios se manifestaron abier-
tamente opuestos a la aprobacién de esta propuesta de reforma constitucional,
alegando que no podria hacerse de ella una cuestién de confianza, a pesar que
en dos ocasiones anteriores otorgaron confianza respecto a iniciativas guberna-
mentales de reforma constitucional. Recurrieron a maniobras dilatorias desde la
Comisién de Constitucién del Congreso, como consultar la opinién de algunos
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constitucionalistas; solicitar a la Comisién de Venecia que se pronuncie respecto a
la procedencia de hacer cuestién de confianza de una reforma constitucional para
el adelanto de elecciones, a pesar que no existia tal pedido de confianza; demorar
la puesta en debate y votacién del proyecto, apostar a que el transcurso del tiempo
tornara inviable el cumplimiento del cronograma propuesto para el adelanto de
elecciones.

Finalmente, la Comisién de Constitucién del Congreso, el 26 de setiembre, votd
y rechazé la iniciativa de reforma constitucional para el adelanto de elecciones
generales, que qued6 asi archivada sin llegar a votacién del Pleno del Congreso.
Con esta decisién se imposibilitaba también que el Gobierno, ante las maniobras
dilatorias, pudiera optar por hacer de su aprobacién una cuestion de confianza. Ni
siquiera el Congreso cumpli6 con esperar la difusién del dictamen de la Comisién de
Venecia, a pesar que sus representantes habian visitado el Perti y debia pronunciarse
a mediados de octubre. A su vez, inmediatamente el Congreso aceleré el proceso
de eleccidn de seis nuevos magistrados del Tribunal Constitucional, cuyo mandato
estaba vencido tiempo atrés, con la clara intencién de aprovechar la composicién
politica parlamentaria para copar el nuevo TC, a fin de tener mayor control de las
decisiones jurisdiccionales, para este efecto, se recurrié a seleccionar candidatos
por invitacién directa del Congreso, sin mayor debate ptblico ni transparencia.
Se anuncié que la votacién para su eleccién se efectuaria el lunes 30 de setiembre.

La reaccién del Poder Ejecutivo no se hizo esperar, buscando la manera de inter-
poner una nueva cuestion de confianza, lo que se anuncié el viernes 27 de setiembre.
El domingo 29 se remitié al Congreso el oficio conteniendo un proyecto de ley que
modificaba el articulo 8 de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, referido
al procedimiento de seleccidn y eleccidn de los magistrados del TC, que disponia
también la adecuacién inmediata al mismo del procedimiento que se encontraba
en curso ante el Congreso. Se solicitaba al Congreso tramitar este pedido con
cardcter de urgencia, segin el articulo 105 de la Constitucién.

El presidente del Consejo de Ministros acudié ante el Congreso, sin esperar a
ser citado, la mafana del lunes 30 de setiembre, el mismo dia programado para
la votacién de la eleccién de los magistrados del TC. Se present6 ante la Junta
de Portavoces y solicité poder sustentar inmediatamente el proyecto de ley y el
pedido de confianza en la sesidén que estaba programada para esa manana; pero no
lo consiguié. No obstante, y a pesar que se traté de impedir su acceso al hemiciclo
para participar en los debates de la sesidn, el presidente del Consejo de Ministros
consiguié ingresar e imponer su exposicion, que realizé desde el escano de un con-
gresista que le cedi6 el uso de la palabra. Alli presenté el proyecto de ley haciendo
de su aprobacién cuestién de confianza.
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Pero el Congreso rechazé proceder al debate inmediato de la cuestién de con-
fianza, iniciando la votacién para la eleccién de los magistrados del TC. Primero
se sometid a votacién al candidato Gonzalo Ortiz de Zevallos (sin conocerse el
criterio adoptado para determinar el orden de los candidatos para la votacién),
anunciando que habria obtenido los votos requeridos, aunque algunos congresistas
reclamaron que su voto aparecia registrado sin haberlo emitido; luego se dio la
votacion respecto del candidato Manuel Sdnchez Palacios, que no alcanzé los dos
tercios de los votos exigidos. Entonces se decidié suspender el proceso de votacién
y la sesidn, al constatar que era politicamente improbable que algiin otro candidato
consiguiera alcanzar el nimero de votos requeridos.

Esa misma tarde, el Poder Ejecutivo interpreté que al haber emprendido el Congreso
la votacién para elegir a los magistrados del TC, a pesar que ya se habia sustentado
la cuestién de confianza respecto del proyecto de ley que implicaba paralizar dicho
procedimiento, en los hechos se habia rechazado la confianza solicitada. Por ello
el Gobierno consideré que esta denegatoria de confianza se habia producido de
forma «fdctica», lo que acarreaba la caida del Gabinete del Solar, cuya renuncia
fue aceptada, y de inmediato se designé como nuevo presidente del Consejo de
Ministros al hasta entonces ministro de Justicia, Vicente Zeballos.

Inmediatamente después, invocando lo dispuesto en el articulo 134 de la Consti-
tucién, se emitié y publicé el decreto supremo 165-2019-PCM, que disponia la
disolucién del Congreso por haber negado confianza a dos Consejos de Ministros
durante el periodo 2016-2021. Se convocaba a elecciones, el 26 de enero de 2020,
para elegir a los congresistas que completen el mandato del Congreso disuelto; se
disponia la continuidad de las funciones de la Comisién Permanente del Congreso
durante el «interregno parlamentario» y la revocacién del mandato parlamentario de
los congresistas que no integraban dicha Comisién. La norma se aprobé y publicé
en una edicién especial del Diario Oficial esa misma tarde.

Mientras tanto el Congreso, al tomar conocimiento de lo que estaba haciendo
el Poder Ejecutivo, aprobé otorgar la confianza solicitada por el Gabinete del
Solar, ciertamente con una votacién muy inferior a la mayorfa absoluta de votos.
Se planted también una mocién para declarar la vacancia por incapacidad moral
del presidente Vizcarra (por interferencia en las funciones del Congreso) pero al
constatar que no se alcanzaria la votacién requerida, se opté por acordar (invocando
indebidamente el articulo 114 inciso 1 de la Constitucién) la declaracién de sus-
pensién del presidente de la Republica por incapacidad temporal, cuya aprobacién
no requerfa de una mayoria calificada. Luego se procedi6 a «juramentar» como
encargada de la Presidencia a la segunda vicepresidenta. Al dia siguiente, la Policia
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Nacional solo permitié ingresar al Congreso a los integrantes de la Comisién
Permanente, no asi a los restantes congresistas.

;Tiene sustento constitucional la invocacién por el Gobierno del presidente Viz-
carra de una denegacién «fictica» de la confianza solicitada por el Gabinete, como
fundamento habilitante para disponer la disolucién del Congreso? Ciertamente se
trata de una situacién politica no contemplada expresamente en la Constitucidn,
lo que hace mds compleja la respuesta a esta interrogante.

Considero que debe asumirse como regla que la cuestién de confianza planteada
por el presidente del Consejo de Ministros, en nombre del Gabinete, al igual que
sucede con la mocién de censura, tiene que ser debatida y votada por los parlamen-
tarios. No obstante, el hecho que la Constitucién y el Reglamento del Congreso
no contengan referencia alguna a la votacién de la cuestién de confianza, podria
llevar a sostener que, en forma excepcional y sin necesidad de que se produzca
una votacién del Congreso, la confianza también podria considerarse rehusada o
denegada cuanto los actos o decisiones adoptadas por el propio Congreso conllevan
un rechazo técito o implicito al pedido que fue objeto de la confianza solicitada.

En el presente caso, estd fuera de discusién que el presidente del Consejo de
Ministros logré sustentar el pedido de confianza ante el Congreso, pero que este
resolvi6 no debatirlo ni votarlo inmediatamente, procediendo a realizar la eleccién
de los magistrados del Tribunal Constitucional, a pesar que la confianza solicitada
implicaba paralizar este procedimiento hasta que se decidiera si esta se otorgaba
o rechazaba. Tampoco se discute que el presidente de la Comisién Permanente
del Congteso, luego de expedirse el decreto de disolucién del Congreso, requirié
formalmente al Tribunal Constitucional para que efecttie la incorporacién del
sefor Ortiz de Zevallos como nuevo integrante del mismo, reconociendo con
tal comunicacién que se habia realizado una eleccién de magistrados del TC con
posterioridad a que la cuestién de confianza haya sido planteada ante el Congreso.

Que algunas horas después el Congreso acordara aprobar el «otorgamiento» de
confianza al Gabinete del Solar, no pasa de ser una maniobra politica destinada
a intentar evitar las consecuencias de su decisién de denegar en los hechos, es
decir en forma fictica, el pedido de confianza solicitado. Reconocer validez a esta
declaracién formal y contradictoria de «otorgamiento» de confianza, resultaria
contrario al sentido real y efectos de los actos politicos adoptados por el propio
del Congreso momentos antes.

Por ello considero que si se produjo una denegacién «fdctica» de la confianza solici-
tada por el Gabinete del Solar, lo que motivé su renuncia y la inmediata disolucién
del Congreso. Si bien es cierto que la Constitucién no contempla expresamente
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este supuesto para considerar la confianza rehusada o desaprobada (sin necesidad de
que se haya producido una votacién expresa) pienso que la situacién producida nos
coloca en una inevitable disyuntiva al realizar la interpretacion de la Constitucién
y la evaluacién de la constitucionalidad de la medida adoptada por el presidente.

Es mi conviccién que debemos exigir seriedad en la actuacién politica y en el respeto
de la Constitucién y sus instituciones. Por ello, resulta imperativo hacer prevalecer
una interpretacion de la Constitucién que ponga a la verdad de los hechos por
encima de las meras declaraciones formales; mds atn, cuando tales declaraciones
resultan falaces y contrarias a la realidad objetiva. Puestos asi a escoger, me inclino
por sostener la constitucionalidad de la figura de una denegacién féctica de la
cuestion de confianza.

6. Las competencias de la Comision Permanente del Congreso durante el
interregno parlamentario

La Constitucién de 1993 establecié un Congreso unicameral, aunque contempla
la existencia de una Comisién Permanente que asume algunas de las funciones
que anteriormente correspondian al Senado. La Comisién Permanente, segin
dispone el articulo 101 de la Constitucidn, es elegida por el propio Congreso de
entre sus miembros, respetando la proporcionalidad de la representacién politica
parlamentaria; no podrd exceder del 25% del nimero de congresistas ni tener
menos de veinte parlamentarios. Si bien funciona principalmente durante los
periodos de receso parlamentario, también lo hace para el cumplimiento de las
competencias especificas que le encomiendan la Constitucién y el Reglamento del
Congreso (articulos 42 a 40).

Las competencias de la Comisién Permanente, segtin el propio articulo 101 de
la Constitucidn, son las siguientes: a) Designar al contralor general, a propuesta
del presidente de la Republica; b) ratificar la designacién del presidente del Banco
Central de Reserva y del superintendente de Banca, Seguros y AFP; ¢) aprobar los
créditos suplementarios y transferencias del Presupuesto Publico durante el receso
parlamentario; d) ejercer la delegacién de facultades legislativas que el Congreso le
otorgue. Adicionalmente, le corresponde acusar ante el Pleno del Congreso a los
altos funcionarios que cuentan con el privilegio de antejuicio politico (articulo 99).

La Constitucién contempla también una situacién especial respecto de la Comisién
Permanente cuando, en aplicacién del articulo 134, se ha dispuesto la disolucién
del Congreso; en tal supuesto, la Comisién Permanente no puede ser disuelta y
continta en funciones. Sin embargo, el articulo 135 de la Constitucién senala
que durante el interregno parlamentario, es decir en el lapso comprendido desde
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la disolucién del Congreso y hasta la instalacién del nuevo Congreso electo para
completar su mandato, la Comisién Permanente se limitard a examinar los decretos
de urgencia mediante los cuales legisla el Poder Ejecutivo en dicho periodo, ele-
véndolos ante el nuevo Congreso cuando se haya instalado.

Puede entonces apreciarse que las competencias y funciones de la Comisién Per-
manente son bastante limitadas luego de que el Congreso ha quedado disuelto.
Carece de sus competencias ordinarias y de cualquier funcién legislativa, salvo
examinar los decretos de urgencia que dicte el Poder Ejecutivo, pero sin poder
derogarlos. Tampoco puede ejercer funciones que requieran la existencia del Pleno
del Congreso, como por ejemplo la formulacién de acusaciones constitucionales
en casos de antejuicio o juicio politico.

En este marco normativo, se suscité un debate respecto a si el presidente de la
Comisién Permanente del Congreso disuelto gozaba de competencia para inter-
poner ante el Tribunal Constitucional un proceso por conflicto de competencias
o atribuciones contra el Poder Ejecutivo (segtin lo previsto en los articulos 202,
literal 3 de la Constitucién y 109, literal 3 del Cédigo Procesal Constitucional)
para que el TC determine si resultaba conforme con la Constitucién la disolucién
del Congteso dispuesta por el Gobierno y la causal invocada.

Comparto la opinién de quienes han sostenido que al encontrarse disuelto el
Congreso, el presidente de su Comisién Permanente carece de competencia para
arrogarse la representacion del Congreso e interponer una demanda para un pro-
ceso competencial ante el Tribunal Constitucional, pues sus funciones se encuen-
tran restringidas a lo dispuesto en el articulo 135 de la Constitucién. Ademds, la
interposicion de esta demanda requerfa la aprobacién y autorizacién del Pleno del
Congreso, para entonces ya inexistente.

Por estas razones considero que, desde un andlisis estricto de la legitimacién pro-
cesal y del cumplimiento de los requisitos de la demanda, resultaba vilido que
el Tribunal Constitucional hubiera desestimado la admisién de tal demanda. Sin
embargo, el Tribunal Constitucional resolvié admitirla a trimite y considero que
ha sido una decisién acertada. Con ello se permite dar curso al proceso y diferir
para la sentencia la decisién sobre si el presidente de la Comisién Permanente
cuenta o no con competencia y legitimacién para interponer esta demanda; asunto
cuyo esclarecimiento demanda un andlisis que trasciende lo meramente formal e
involucra la valoracién de aspectos esenciales para la institucionalidad democritica,
como la preservacién del equilibrio de poderes, la limitaciéon del poder y el papel
del Tribunal Constitucional.
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Ante la grave crisis politica que ha vivido el pais y la polarizacién generada por
los conflictos entre el Congreso y el Poder Ejecutivo, que tuvo como desenlace
la disolucién del Congreso, resultaba conveniente canalizar el esclarecimiento de
esta controversia ante el méximo intérprete de la Constitucién, es decir el Tribunal
Constitucional. No solo para que evalde en el caso concreto los alcances de las
competencias constitucionales y politicas del Gobierno y el Congreso, sino para que
—y creo que ello es lo mds importante— para que establezca pardmetros y criterios
de interpretacion constitucional que sirvan para prevenir o remediar situaciones
politicas futuras. Mds aun, ante la eventualidad de que se pueda producir una
disolucién inconstitucional del Congreso, con la consiguiente ruptura del orden
constitucional y del régimen democrético.

Reflexiones finales: no ha habido un golpe de Estado

La disolucién del Congreso dispuesta por el presidente Vizcarra invocé como
fundamento una causal prevista expresamente en el articulo 134 de la Constitu-
cién: la denegacién de confianza del Congreso a dos Consejos de Ministros. De
modo que, si bien puede debatirse la existencia constitucional de la figura de una
denegacion fictica de la confianza, o que pueda haberse verificado sin que medie
una votacién parlamentaria que rechace su otorgamiento, se trata de un asunto
de interpretacion de la Constitucién. Es decir, que puede estar sujeto a debate y
controversia politica y juridica, pero que dista mucho de constituir una medida
manifiestamente inconstitucional.

Esta disolucién del Congreso no ha sido un golpe de Estado porque, a diferencia
delo ocurrido el 5 de abril de 1992, no conllevé ninguna afectacién o interferencia
en el normal funcionamiento del Poder Judicial, el Tribunal Constitucional o el
Ministerio Pablico; la Comisién Permanente del Congreso ha continuado en fun-
ciones; no ha habido actos de fuerza a cargo de las fuerzas militares; ni la libertad
de expresion o los medios de comunicacién social han sufrido restricciones; los
derechos constitucionales, en general, han seguido desenvolviéndose con norma-
lidad. El presidente de la Comisién Permanente ha interpuesto una demanda por
conflicto de competencias contra el Poder Ejecutivo ante el Tribunal Constitucional,
que ha sido admitida a trdmite. El 26 de enero de 2020 se realizardn las elecciones
destinadas a elegir al Congreso que completard el periodo del Congreso disuelto,
observando el plazo previsto en la Constitucién.

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

La disolucién del Congreso fue el desenlace final de la crisis politica mds grave
vivida en el Pert en las tltimas décadas, propiciada principalmente por la conducta
obstruccionista y hostil de la mayorfa parlamentaria de oposicién que dominaba
el Congreso (dirigida por el fujimorismo con el apoyo del APRA) que interpeld y
censuré ministros, o los forzé a renunciar, que negé confianza a dos Consejos de
Ministros, que intentd vacar por incapacidad moral a los presidentes Kuczynski y
Vizcarra, etcétera. Cierto es también que el gobierno del presidente Vizcarra, como
respuesta a esta conducta del Congreso, decidié confrontarlo directamente, lo que
le permiti6 lograr el apoyo de algunas agrupaciones parlamentarias minoritarias y
el respaldo de la gran mayoria de los ciudadanos, que se expresaron a favor de la
disolucién del Congteso.

Con relacién a las interrogantes suscitadas respecto a la interpretacién de la Cons-
titucién, el Tribunal Constitucional ha establecido que la cuestién de confianza
puede ser utilizada con amplia libertad y discrecionalidad por el Poder Ejecutivo,
lo que le permitiria solicitarla respecto de la aprobacién de iniciativas legislativas
o medidas politicas. La posibilidad de que también se pueda hacer cuestién de
confianza sobre la aprobacién de una propuesta de reforma constitucional, ha
quedado confirmada por la actuacién del propio Congreso, que aprobé pedidos
de confianza con este contenido formulados por los Consejos de Ministros presi-
didos por Villanueva y del Solar. Sin embargo, ese mismo Congreso, pretendiendo
desconocer su propia practica, ha sostenido la improcedencia de hacer cuestion de
confianza sobre reformas constitucionales.

Considero que quienes sostienen que no puede hacerse cuestion de confianza
de la aprobacién de una reforma constitucional, alegando que ello vulneraria la
libertad y discrecionalidad politica que corresponde al Congreso para aprobarla
o rechazarla, incurren en una interpretacién aislada y asistemdtica del articulo
206 de la Constitucién. Dicha norma establece la regla a observar cuando se
trata del procedimiento ordinario de reforma constitucional. Muy distinto es el
caso excepcional que se presenta cuando el Poder Ejecutivo hace de la aprobacién
de tal reforma constitucional una cuestién de confianza. Asi lo acepté el propio
Congreso, cuando aprobé otorgar la confianza respecto de pedidos formulados
por dos Consejos de Ministros referidos a reformas constitucionales.
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Aun cuando el Poder Ejecutivo plantee una cuestién de confianza respecto de la
aprobacién de una reforma constitucional, el Congreso siempre conserva la libertad
para decidir sobre aprobar o rechazar tal propuesta. Si bien, someter su aprobacién a
una cuestién de confianza impone una evidente presién politica hacia el Congreso,
ello no impide que este rechace la propuesta de reforma constitucional, que quedard
asf descartada. Simplemente implica que, si la mayoria parlamentaria decide denegar
el pedido de confianza sobre la reforma constitucional, se producird la caida del
Gabinete, lo que tendrd efecto para una eventual disolucién del Congreso solo
si se trata de un segundo Gabinete derribado. Y ese es, precisamente, el supuesto
previsto por la Constitucién para que se pueda disponer la disolucién del Congreso,
sin que tal decisién del presidente de la Republica conlleve un golpe de Estado.

También se ha observado que el Congreso, a pesar de haber aprobado el otorga-
miento de confianza frente a iniciativas legislativas o de reforma constitucional
planteadas por el presidente del Consejo de Ministros, entendié que ello no
conllevaba la aprobacién automitica de los proyectos normativos contenidos en
el pedido de confianza, los que fueron luego objeto de modificacién en su texto o
incluso de rechazo por el érgano parlamentario. Considero que esta interpretacién
y actuacién del Congreso desnaturaliza el sentido y los efectos del otorgamiento
de la confianza, a pesar de lo cual fue consentida por el Gobierno. No se alegd
entonces que la confianza inicialmente otorgada habia sido posteriormente dene-
gada en forma fictica.

Quizds aprendiendo de estas experiencias, el Gobierno sostuvo la existencia de una
denegacién fictica de la confianza cuando el Congreso, con sus actos y decisiones
politicas, contradijo abiertamente el sentido de la confianza solicitada por el pre-
sidente del Consejo de Ministros. No para aprobar una reforma constitucional,
sino la reforma de una simple ley referida al procedimiento parlamentario para la
eleccién de los magistrados del Tribunal Constitucional.

Finalmente, més alld del significado concreto de esta crisis politica y de las contro-
versias de interpretacién constitucional suscitadas, considero necesario emprender
una reflexién académica y politica acerca de las implicancia de que el primer caso
de disolucién del Congreso, invocando un supuesto previsto en la Constitucidn,
durante la vigencia de las Constituciones de 1979 y 1993, se haya producido coin-
cidentemente con la ocurrencia, también por primera vez durante dicho periodo,
de que el Congreso haya estado controlado por una oposicién en manos de una
sola agrupacidn politica, que contaba con holgada mayoria parlamentaria y la clara
intencién de confrontar al Gobierno.

Aunque pueda parecer o resultar una situacién politica «inédita» en las tltimas cinco
décadas, no tiene mucho de «nuevo» ni de extrano a la luz de nuestra experiencia
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constitucional. La introduccién progresiva de instituciones parlamentarias en
nuestro régimen presidencial, ante la justificada preocupacién por limitar los
frecuentes «excesos» presidenciales, han configurado un diseno constitucional
del régimen politico que se torna peligrosamente disfuncional para la estabilidad
politica y gobernabilidad cuando el Congreso es dominado por la oposicién; mds
aun, si esta mayoria parlamentaria opositora opta por un camino obstruccionista
y de confrontacién frente al Poder Ejecutivo.

Por ello encuentro indispensable analizar y extraer algunas conclusiones sobre la
reciente crisis politica vivida y de su desenlace final, para introducir precisiones y
correctivos concretos en la Constitucién y el Reglamento del Congreso destinados
a prevenir y dar solucién a este tipo de conflictos. Pero, mds alld de esta visién
coyuntural, considero necesario emprender una reflexién mds profunda e integral
sobre la real funcionalidad del diseno de nuestro régimen politico constitucional
«hibrido», «presidencial parlamentarizado», mantenido durante la mayor parte de
nuestra historia republicana.

Preguntarse por su funcionalidad obliga a determinar si contiene realmente meca-
nismos constitucionales con capacidad para resolver conflictos politicos graves
entre el Gobierno y el Congreso. Pero también, y ello puede ser atin més relevante,
si resulta actualmente lo mds conveniente, en atencién a la realidad politica del
pais, mantener o modificar este sistema hibrido «presidencial parlamentarizado»,
para contribuir al fortalecimiento de la institucionalidad democrdtica y la gober-
nabilidad. Lo que puede llevar a tener que decidir si dejar las cosas como estdn,
esperando que no ocurra que el Congreso esté dominado por una mayoria de
oposicién enfrentada al Gobierno: o si hacer a nuestro régimen politico mds pre-
sidencial o mds parlamentario.





