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. CRISIS EN LAS RELACIONES ENTRE EL PODER EJECUTIVO Y EL
PARLAMENTO

Los hechos acontecidos el 30 de septiembre del presente afio, que culminaron con la
disolucion del Congreso fueron la expresion maxima de una prolongada crisis politica
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo generada por su incomprension del rol
constitucional que les correspondia en respeto a la democracia y la vigencia de los

derechos humanos de la poblacion peruana.

Al ser depositarios de la voluntad popular, ambos poderes tenian el deber de
preservar y fortalecer la institucionalidad constitucional construida desde hace casi 20
anos. Era indispensable, por eso, que en su actuar, cada dia aunaran esfuerzos por
legitimar la democracia, como mejor forma de gobierno posible. Asi pues, pues el
reconocimiento y goce de los derechos fundamentales se encuentra supeditado al

respeto y garantia del orden social, politico y juridico interno de cada pais.

Es indiscutible que una de las razones del conflicto politico que hoy nos alcanza es
que el Poder Ejecutivo ha gobernado con una mayoria parlamentaria de oposicion.
Lamentablemente nuestra historia es prédiga en sefialar que, ante estas situaciones,
la clase politica no ha tenido las capacidades suficientes para evitar el

resquebrajamiento de nuestro sistema democratico.

Como pais, sin embargo, afrontamos en la actualidad, las secuelas de un conflicto
politico que ha desbordado el enfrentamiento entre el Poder Legislativo y el Poder
Ejecutivo, y ha comprometido —directa e indirectamente- el funcionamiento de casi
todo el conjunto de instituciones constitucionales. Esta situacion obliga a dar

respuesta a situaciones absolutamente imprevistas.

En este contexto, diversos organismos del Estado se han visto involucrados en el
presente conflicto. Por un lado, el Tribunal Constitucional (TC) debe establecer si el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, actuaron conforme a sus competencias. Por
otro lado, los organismos electorales (ONPE, JNE y RENIEC) deben organizar el

proceso electoral convocado e, incluso, el Poder Judicial, por su parte, debera




pronunciarse sobre las posibles demandas que pudieran ser interpuestas contra la

disolucion del Congreso.

Tanto el Congreso, como el Ejecutivo tuvieron la oportunidad, en su momento, de
presentar una demanda competencial ante el TC si consideraban que el ejercicio de
las atribuciones de cada poder del Estado era arbitrario, pero no lo hicieron. De hecho,
los titulares de los Poderes Legislativo y Ejecutivo han compartido esta ultima
afirmacion, agregando que al no haberse concretado demanda alguna, se

desencadeno el presente contexto.

Institucionalidad democratica

La Defensoria del Pueblo, como supervisor de los derechos humanos en el pais,
exigio, en todo momento, a ambos poderes del Estado, construir una agenda comun
de didlogo propositivo. Esto, pues la permanente situacion de confrontacién politica
constituye una fuente de inestabilidad que afecta el goce efectivo de los derechos
fundamentales. No se puede garantizar lo Ultimo si no es a través de un Estado

Constitucional de Derecho, bajo el respeto irrestricto al sistema democratico.

Los sistemas de gobierno tienen sentido en tanto sean instrumentos para satisfacer
las legitimas necesidades de la ciudadania. Un estado de derecho orientado al bien
comun debe sustentarse en una distribucion de poderes, con independencia en su
funcionamiento, regida bajo un sistema de pesos y contrapesos que permita limitar el
ejercicio del poder y garantizar asi, las libertades ciudadanas y los derechos

fundamentales.

La legitimidad del sistema se funda en la identificacion de la ciudadania con la
democracia. El fracaso de la politica radica precisamente, en no entender esta
relacion y ejercer el poder publico de espaldas a ella. Resulta preocupante, asi que,
si bien un 72,7% de las y los peruanos opina que un gobierno democratico es siempre

referible, un 56.2% considera que la democracia funciona mal o muy mal en el pais
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(INEI, 2019)". El reto de la clase politica esta en revertir esta extendida impresion

ciudadana, que le permita confiar en la institucionalidad democrética.

La democracia y los derechos humanos tienen una relacién inescindible. La una no
se entiende sin el otro, y viceversa. Precisamente, esta misma idea subyace al
sistema interamericano desde la Declaracion de Santiago de Chile de 1959. El articulo
7 de la Carta Interamericana de Derechos Humanos de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) sefiala que “la democracia es indispensable para el ejercicio
efectivo de las libertades fundamentales y los derechos humanos, en su caracter
universal, indivisible e interdependiente, consagrados en las respectivas
constituciones de los Estados y en los instrumentos interamericanos e internacionales
de derechos humanos?”. Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
destaca que “el respeto a los derechos humanos constituye un limite a la actividad
estatal”, por lo que es “ilicita toda forma de ejercicio del poder publico que viole los

derechos reconocidos por la Convencion™.

Esta relacion también esta respaldada por el articulo 21, inciso 3 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos al sefalar que “la voluntad de la poblacion debe
constituir la base de la autoridad de gobierno”, lo que “se expresara en elecciones
periodicas y genuinas que seran mediante sufragio universal e igual y se celebraran

por voto secreto o por procedimientos de votacién libres equivalentes.”

El funcionamiento de la institucionalidad democratica del pais ha sido siempre una
preocupacion de la Defensoria del Pueblo. Por ello, desde que iniciara sus funciones,
ha abordado con absoluta independencia y responsabilidad, los problemas que la

misma ha afrontado:

“(...) se viene incrementando la preocupacion por el tema de la institucionalidad
disefiada para proteger y promover tales derechos. Aspectos tales corno un

Tribunal Constitucional que no puede controlar la constitucionalidad de las

! Pery: Percepcion Ciudadana sobre Gobernabilidad, Democracia y Confianza en las Instituciones, Enero - Junio
2019

2 En: https://www.oas.org/charter/docs_es/resolucion1_es.htm

3 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Caso del Tribunal Constitucional vs. Perd. Sentencia de
31 de enero de 2001(Fondo, Reparaciones y Costas), parr. 68




leyes, la permanencia de las comisiones ejecutivas en el sistema judicial o
instancias de gobierno en diversas universidades estatales, ajenas a su
estructura regular, la provisionalidad de los jueces, asi como la postergacion
del establecimiento de los gobiernos regionales, permiten concluir en la
persistencia del desdibujamiento del disefio constitucional advertido desde el

Primer Informe del Defensor del Pueblo al Congreso de la Republica” *.

Es en el contexto de la presente crisis politica que la Defensoria del Pueblo solicité a
los poderes Legislativo y Ejecutivo, no obviar su compromiso con los sectores mas
vulnerables de la sociedad. Asi, hizo un llamado a no ignorar las necesidades de la
poblacion durante la crisis que se vivié en el proceso de vacancia contra el ex
presidente Pedro Pablo Kuczynski®. Enfrentar la crisis politica, colocando por delante

los intereses de la poblacién, ha sido siempre una preocupacién institucional®.

Necesidad de respetar el marco constitucional

Ademas de anteponer los intereses de los sectores mas vulnerables de la ciudadania,
la Defensoria del Pueblo ha recordado a los actores politicos, el deber de respetar el

marco constitucional vigente, en especial el equilibrio de poderes.

Es inherente a los periodos de gobierno, que se produzcan “crisis politica”. La
posibilidad siempre esta latente. Por ello, en todos los ordenamientos constitucionales
modernos, hay mecanismos tendientes a resolver los posibles entrampamientos que
resultan del ejercicio cotidiano del poder. La importancia de resolver las crisis politicas
conforme a lo previsto en la Constitucion, deviene en la exigencia de evitar situaciones
de ingobernabilidad. Esto ultimo ocurre por la disfuncionalidad de las instituciones
para solucionar, en el marco de la Constitucién y la Ley, los conflictos entre los actores

politicos que detentan el poder.

El coman denominador de la crisis en el periodo 2016-2019, se ha centrado en la

incapacidad de las instituciones (Parlamento y Poder Ejecutivo) de asumir el mandato

4 Tercer Informe del Defensor del Pueblo al Congreso. Afio 2000. Pagina 656.
 Pronunciamiento publicado el 17 de diciembre de 2017.
® Pronunciamiento publicado el 28 de marzo de 2018.




constitucional que les fue conferido. El poder se ha ejercido de manera tal que estas
deficiencias han afectado tanto su propio desempefio (cambios frecuentes de
ministros, por un lado y descrédito publico, por el otro) como el del conjunto de las
entidades publicas. Debido a este permanente conflicto, las instituciones no han sido
eficientes en el desarrollo de sus labores y la gobernabilidad del pais, se ha visto

severamente afectada.

Deber de dialogar y consensuar

Como se ha dicho, las crisis son inherentes a los periodos de gobierno. Que estas
ocurran en el seno del parlamento o del gabinete no debe conducirnos a una crisis del
modelo constitucional. Para evitar esta situacion, es necesario que los actores
politicos que detentan el poder publico, se reconozcan como iguales. La politica no
debe buscar la aniquilacién del adversario. Lamentablemente, ese ha sido el proceder

de los dos poderes del Estado en pugna.

Sdlo reconociendo al adversario como un legitimo actor politico en el ejercicio de un
poder compartido, es posible abrir los caminos al didlogo y evitar el entrampamiento
politico que afecta a toda la poblacién. Sobre el tema, la Defensoria del Pueblo
menciono que “el dialogo ennoblece a sus actores, porque implica el reconocimiento
de los otros como iguales y como portadores de razones tan o mas atendibles que las

propias’.

A nuestro juicio, los operadores politicos en el Poder Legislativo y Ejecutivo, tienen el
deber constitucional de encontrar consensos por medio del didlogo. En ese camino
por superar la crisis, ambas entidades deben tener presente el principio de
cooperacion entre poderes reconocido por la jurisprudencia del TC. Este, no solo
establece la obligacion de dialogar sincera y constructivamente, sino la necesidad de
ponerse de acuerdo, colocando los intereses del pais por encima de cualquier otra

consideraciéné.

Pronunciamiento publicado el 02 de junio de 2019.
® Pronunciamiento publicado el 04 de agosto de 2019.




Ha sido el incumplimiento de este deber de cooperacién lo que ha llevado a todos los
actores politicos y a la sociedad, a enfrentar esta actual circunstancia de
incertidumbre. El fracaso del didlogo imposibilita superar las diferencias politicas entre
los detentadores del poder, y este entrampamiento puede acarrear para la ciudadania

una innecesaria situacion de riesgo de sus derechos fundamentales.

Il. CUESTION DE CONFIANZA Y ADECUADO EJERCICIO DE LAS
ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES DE LOS PODERES PUBLICOS

La cuestion de confianza, como ha indicado el TC, es una institucion originaria de los
sistemas parlamentarios introducida en nuestro modelo constitucional como un
contrapeso al mecanismo de la censura ministerial asignado al Poder Legislativo. Por

eso, debe entenderse como un elemento integrante del balance entre poderes®.

En nuestra Constitucién se han regulado dos tipos de cuestién de confianza. La
primera, prevista en el articulo 130 de nuestra Carta Magna, ha sido denominada por
el TC como cuestion de confianza obligatoria'®. Esta institucion es similar a la
investidura prevista en los sistemas parlamentarios. En ambos casos existe una
obligacion del funcionario de concurrir al Parlamento y obtener su aprobacion. La
principal diferencia es que, mientras en la investidura, obtener el voto aprobatorio de
los parlamentarios es un requisito indispensable para asumir el cargo, en la cuestion
de confianza obligatoria se trata, mas bien, de ratificar la designacion. Ciertamente,
esta Constitucion establece por vez primera la posibilidad de equiparar la denegatoria

de la confianza con una censura.

El segundo tipo de cuestidon de confianza, y la que sera analizada en este informe, es
la facultativa. Sus efectos se encuentran previstos en el articulo 133 de la

Constitucion'!. Este precisa que, si la confianza le es rehusada, o si es censurado (el

9 STC Exp. N° 00006-2018-PI/TC, f. j. 61.

10 “Articulo 130.- Dentro de los treinta dias de haber asumido sus funciones, el Presidente del Consejo concurre
al Congreso, en compania de los demas ministros, para exponer y debatir la politica general del gobierno y las
principales medidas que requiere su gestion. Plantea al efecto cuestion de confianza. (...)"”

I “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.”




Presidente del Consejo de Ministros), o si renuncia o es removido por el Presidente
de la Republica, se produce una crisis total de gabinete. Es decir, las y los ministros

integrantes de gabinete renuncian a sus cargos.

Los sujetos legitimados para presentarla, segun los articulos 132 y 133 de la
Constitucion, son el Presidente del Consejo de Ministros o los ministros por
separado'?. Es decir, existen dos modalidades de cuestién de confianza facultativa:
1) individual, que podra ser planteada por los ministros de forma separada; y, 2) a
nombre del Gabinete en su conjunto, que correspondera ser presentada por el

Presidente del Consejo de Ministros.

Ademas, se establece que el érgano competente para aprobar o rechazar la cuestion
de confianza es el Congreso y que la labor de los parlamentarios es determinar si

corresponde o no atribuir responsabilidad politica a los ministros.

Un elemento que termina por configurar a la cuestion de confianza facultativa como
una importante herramienta del Poder Ejecutivo en nuestro disefio constitucional de
pesos y contrapesos es que el articulo 134 de la Constitucion, el cual confiere al
Presidente de la Republica, la facultad de disolver el Congreso en caso haya este le
haya negado la confianza a dos Consejos de Ministros'.

Como se advierte, el desarrollo del mecanismo politico de cuestion de confianza
requiere de la realizacion de competencias coordinadas entre el Poder Ejecutivo y el
Parlamento. Ahora bien, se trata de una relacién horizontal, aunque contrapuesta,

entre estos poderes publicos, siendo que no existe una jerarquia entre ellos.

12 “prticulo 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 (ltima sélo se plantea
por iniciativa ministerial.

(...) La desaprobacién de una iniciativa ministerial no obliga al ministro a dimitir, salvo que haya hecho cuestion
de confianza de la aprobacion.

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”

13 “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 (...)".




Para resguardar el balance entre los poderes publicos y evitar el agravamiento de una
crisis politica, no solo basta el respeto de las reglas formales previstas expresamente
en la Constitucion o el Reglamento del Congreso, sino que tanto el Poder Ejecutivo,
como el Parlamento, deben guiar su actuacion conforme a los principios de

cooperacion y solucion democratica, como se sefialé con anterioridad.

Estos principios, derivan del articulo 43 de la Constitucién que consagra la separacion
de poderes'. Ambos han sido desarrollados en la jurisprudencia del TC'* en el sentido
de que los actores politicos deben evitar actuaciones obstruccionistas o egoistas y

preferir los mecanismos de dialogo para solucionar las crisis politicas existentes.

1. ALCANCES Y LIMITES DE LA FACULTAD DEL PODER EJECUTIVO DE
PLANTEAR UNA CUESTION DE CONFIANZA

A. Materias que pueden ser sometidas a una cuestion de confianza
En la Constitucion no se ha determinado especificamente cuales son las materias
sobre las que el Presidente del Consejo de Ministros puede plantear una cuestion de

confianza a nombre del Gabinete.

Al respecto, el TC ha interpretado que la omision del constituyente buscaba dejar un

amplio margen de actuacion al Poder Ejecutivo:

“IL]a cuestion de confianza que pueden plantear los ministros ha sido

requlada 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”®.

14 “Articulo 43.- La Republica del Peri es democrética, social, independiente y soberana.

El Estado es uno e indivisible.

Su gobierno es unitario, representativo y descentralizado, y se organiza segun el principio de la separacion de
poderes.”
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El Colegiado sefala que la Constitucion no ha limitado las opciones del Presidente
del Consejo de Ministros al momento de plantear una cuestion de confianza, siendo
lo principal que cumpla su finalidad, como herramienta para impulsar un acuerdo

politico con el Congreso.

De este modo, ha ocurrido que en nuestro pais se planteo la cuestion de confianza
para obtener el respaldo de una politica publica'’, suspender el tramite de una
interpelacion ministerial'®, solicitar facultades legislativas'®, debate y aprobacion de
proyectos de ley?°, entre otras materias.

e Cuestion de confianza sobre proyectos de reforma constitucional

En tiempos recientes se ha sometido a cuestionamiento la posibilidad de plantear una
cuestion de confianza acerca de proyectos de reforma constitucional. De un lado, se
aduce que no existiria limitacién constitucional y que el constituyente habria
establecido un amplio margen de actuacion al Poder Ejecutivo. De otro, se plantea
que, siguiendo la logica del articulo 206 de la Constitucién que impide al Presidente
de la Republica observar proyectos de reforma constitucional, tampoco podria

plantearse una cuestion de confianza para su aprobacion.

Sin perjuicio de estas consideraciones, reconocer la facultad del Poder Ejecutivo de
plantear una cuestion de confianza sobre esta materia podria generar un riesgo de
convertir las reformas constitucionales en un asunto recurrente. Las constituciones
tienen una vocacion de permanencia prolongada en el tiempo que no debe ser
soslayada. Ademas, debe tenerse presente que la “rigidez” es una caracteristica de

la Carta Magna, por lo que se debe exigir mayores limites a la posibilidad de alterar el

7 El 15 de setiembre de 2017, el Presidente del Consejo de Ministros, Fernando Zavala, planteé una cuestion de
confianza sobre la politica educativa del gobierno

18 E| 26 de setiembre de 1996, el Presidente del Consejo de Ministros, Alberto Pandolfi, planteé una cuestion de
confianza en respuesta a la interpelacion de los ministros del Interior, Defensa y de la suya propia.

9 E] 9 de agosto de 2012, el ministro de Defensa, Pedro Cateriano, planteé una cuestion de confianza para
solicitar facultades legislativas.

20 €] 19 de setiembre de 2018, el Presidente del Consejo de Ministros, César Villanueva, planteé una cuestién de
confianza acerca de la aprobacion de los cuatro proyectos de ley sobre reforma de justicia.
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texto constitucional en comparacion con la modificacién de cualquier norma de rango

legal®'.

Precisamente por ello, la posibilidad de reformar la Constitucion se encuentra sujeta
a ciertos limites formales y materiales. Los limites formales se refieren al 6rgano
competente y el procedimiento a seguir. Es decir, toda reforma constitucional debe
ser aprobada por el Congreso con mayoria absoluta del nimero legal de sus

miembros y, en principio, ratificada por la ciudadania mediante referéndum?2,

Los limites materiales, por su parte, estan constituidos por aquellos principios
supremos del ordenamiento constitucional que no pueden ser alterados por el poder
reformador de la Constitucion?®. Dentro estos principios tenemos la dignidad de la
persona humana, soberania del pueblo, Estado democratico de derecho, forma

republicana de gobierno y, en general, régimen politico y forma de Estado?*.

Siendo asi, aun cuando se admita la posibilidad de plantear una cuestion de confianza
para que el Congreso apruebe una reforma constitucional, la propuesta legislativa
presentada por el Poder Ejecutivo no deberia versar sobre la modificacion de aquellas

materias que superan los limites de nuestra Constitucion.

Es necesario recordar que en septiembre de 2018, el entonces presidente del Consejo
de Ministros, César Villanueva, planteé una cuestién de confianza respecto de
proyectos que buscaban modificar disposiciones de la Constitucion referidos al
Consejo Nacional de la Magistratura, la bicameralidad del Parlamento, la reeleccion
de parlamentarios y el financiamiento de partidos politicos. Esta cuestion de confianza

fue tramitada y aprobada por el Parlamento.

Asimismo, en junio de 2019, el presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar
planted una cuestion de confianza, entre otras materias, acerca de dos proyectos de

reforma constitucional sobre inmunidad parlamentaria y los impedimentos para ser

21 9TC Exp. N° 00014-2002-PI/TC, f. |. 4.
2 |bidem, f. j. 72.

2 |bidem, f. j. 76.

2 fdem.
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candidato a cargos de eleccion popular. Nuevamente, el Congreso tramité y aprobo

la cuestion de confianza planteada.

Conforme a lo expuesto, aun cuando la practica parlamentaria ha admitido que la
posibilidad de plantear una cuestion de confianza acerca del debate y aprobacion de
un proyecto de reforma constitucional, es necesario que el TC defina el ejercicio de
esta atribucion por parte del Poder Ejecutivo, se encuentre dentro de los parametros

constitucionales.

e Cuestion de confianza para la suspension de un procedimiento

parlamentario

Otro aspecto controvertido ha sido la posibilidad de plantear una cuestion de

confianza para suspender el procedimiento de eleccion de magistrados del TC.

Entender que la cuestion de confianza facultativa debe estar necesariamente referida
a una politica de Gobierno, llevaria a concluir que no es posible vincularla con asuntos
que son competencia exclusiva del Congreso de la Republica, como el procedimiento

de interpelacion, la censura ministerial o la designacién de magistrados del TC

Sin embargo, esta interpretacion tampoco se encuentra ajena a observaciones, pues,
a diferencia de lo que ocurre con la cuestidon de confianza obligatoria, regulada en el
130 de la Constitucion, el texto constitucional no sefala expresamente que la cuestion

de confianza facultativa debe estar referida a una politica del Gobierno.

Ademas, en la practica parlamentaria se ha admitido la posibilidad de plantear una
cuestion de confianza para suspender el tramite de un procedimiento parlamentario,
como es la interpelacion ministerial. En septiembre de 2017, el presidente del
Consejo de Ministros, Fernando Zavala, plante6 una cuestion de confianza
nominalmente sobre la politica educativa del Gobierno pero con la finalidad de evitar

una anunciada censura de la entonces ministra de Educacion, Marill Martens.

12




De modo similar, el Congreso admitié la posibilidad de plantear una cuestion de
confianza para suspender el tramite de otra competencia exclusiva del Parlamento,

como es la eleccion de los magistrados del TC.

La cuestién de confianza presentada el 30 de septiembre de 2019 por el Poder
Ejecutivo versaba sobre un proyecto de ley que no pretendia reemplazar en sus
funciones al Congreso en elegir a los magistrados, pero si garantizar que el proceso
de eleccion sea transparente, abierto al escrutinio de la ciudadania y a la participacion
de la sociedad civil, al proponer un cambio en las reglas de eleccion y una suspension

del actual proceso.

En un comunicado, el 27 de setiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo exhorté al
Congreso a postergar la eleccion de los integrantes del TC a fin de reafirmar el
principio deliberativo que permitiese una mayor legitimidad del proceso. En ningun
momento, se puso en tela de juicio las competencias del Poder Legislativo de elegir a
las y los magistrados, y tampoco las del Poder Ejecutivo de presentar un proyecto de
ley y hacer cuestion de confianza de ello. El fin ultimo era garantizar una eleccion que
cumpla con garantias de transparencia y publicidad. Con mayor razén, si se trata de
un procedimiento para seleccionar a magistrados constitucionales, cuya funcion es
dotar de contenido las disposiciones de la Carta Magna. Lamentablemente, dicha

exhortacion fue desoida, agudizando aun mas, la crisis politica.

En la misma linea, y en respuesta a la manera como el Parlamento eligié a los
candidatos al TC, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) mostro
un dia antes, el 26 de septiembre su preocupacion por las denuncias de falta de
publicidad y transparencia en el proceso. Alertd asi, sobre los estandares
internacionales exigibles al Estado para garantizar la independencia e imparcialidad

de los jueces (art. 8 de la CADH), recogido también en la Carta Magna (art, 146, 1).

En un informe sobre garantias para la independencia de las y los operadores de

justicia (2013)%5, este dérgano fijé criterios y principios para asegurar un adecuado

5 Comision IDH. Garantias para la Independencia de las y los operadores de justicia. Hacia el fortalecimiento
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proceso de seleccion y nombramiento: igualdad de condiciones y no discriminacion,
seleccion en base a méritos y capacidades, publicidad y transparencia y duracion en
el nombramiento. En esa linea, record¢ al Estado peruano en el comunicado que (...)
se deben asegurar que tales procesos no sean realizados o puedan ser percibidos
por la ciudadania como decididos con base en razones de caracter politico afectando

la conviccion de los justiciables en su actuar independiente?6”.

En ese contexto, el 28 de setiembre, el Poder Ejecutivo propuso al Congreso cambiar
el sistema de eleccion de las y los magistrados y suspender el proceso en marcha.
Asi, indicé que la propuesta se realizaba en relacién con las politicas de integridad y
lucha contra la corrupcion y el fortalecimiento institucional para la gobernabilidad,
dado que el actual sistema de eleccion no garantiza los filtros necesarios y suficientes

para que participen los candidatos mas idoneos.

Es asi que, aun cuando el procedimiento vigente regulado en el articulo 8 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional, establece dos modalidades de eleccion: la
ordinaria y la especial, una mas rigurosa que la otra, se le otorga a la Junta de

Portavoces la posibilidad de decidir cual de las dos se empleara.

En la modalidad ordinaria, la Comision Especial del Congreso selecciona a las y los
candidatos que considera aptos para ser elegidos y publica la lista de personas
propuestas a fin de que se puedan presentar tachas (acompanadas de la prueba
documental). Mientras que, en la modalidad especial, la Comision Especial selecciona
a los candidatos que, a su juicio, merecen ser declarados aptos para ser elegidos,

efectuando para ello una convocatoria por invitacién.

Ademas de que ambas no establecen filtro alguno, los cuestionamientos se originan
porque en las ultimas elecciones se ha estado utilizando la modalidad especial (menos
rigurosa), que no establece de forma obligatoria, la posibilidad del escrutinio
ciudadano.

6 Comunicado de Prensa CIDH: “CIDH urge transparencia en el proceso de seleccién de seis magistrados del
Tribunal Constitucional del Per(i y hace un llamado a garantizar su independencia”. 26 de setiembre, 2019. En:
http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2019/241.asp

14




B. Posibilidad de exigir el respeto de “esencias” de los proyectos de ley

Aun cuando el Poder Ejecutivo puede plantear una cuestion de confianza acerca del
debate y la aprobacién de un proyecto de ley, esta facultad no puede llegar al extremo
de impedir que el Parlamento realice modificaciones a la propuesta planteada. La

facultad de legislar esta originariamente en manos del Congreso.

Imponer el contenido del texto legislativo, dejando de lado las consideraciones
derivadas del debate parlamentario, supone una intromisién en las competencias del
Congreso de la Replblica y, en dicha medida, una afectacion del principio de
separacion de poderes. Efectivamente, el TC ha sefialado que la cuestion de
confianza, entre otras figuras que forman parte del balance entre poderes, no puede

suponer un quiebre del principio de separacién de poderes?’.

Ademas, restringir el debate parlamentario para la modificacion de una propuesta
legislativa, atenta contra el principio democratico. La idea moderna de democracia es
que el Parlamento constituye el espacio mas apropiado para la discusion y definicion
de las propuestas legislativas. No solo se cuenta con la intervencion de los
congresistas, quienes representan a la sociedad, sino que también la ciudadania
participa del debate parlamentario de forma directa y propone modificaciones a las

propuestas normativas.

Por ende, una cuestion de confianza planteada para impedir la labor legislativa del
Parlamento, supondria una intromisién en su autonomia funcional, un quiebre del
principio de separacion de poderes y, por ende, representaria un uso de la cuestion

de confianza fuera de los parametros constitucionales.

Precisamente, el Presidente del Consejo de Ministros Salvador del Solar plante en
junio de 2019, una cuestion de confianza sobre seis proyectos de ley referidos a la
reforma politica y exigié al Parlamento respetar las “esencias” de cada uno de ellos.
Este pedido habria buscado evitar que el Parlamento emita un voto favorable a la

cuestion de confianza sobre estas propuestas, pero luego aprobase leyes totalmente
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distintas a las planteadas inicialmente, desnaturalizando de este modo el rol de la

cuestion de confianza facultativa en nuestro sistema de pesos y contrapesos.

Al respecto, reafirmamos que no es posible exigir la aprobacion de un proyecto de ley
en los términos exactamente planteados por el Ejecutivo o impedir el debate en el
fuero legislativo. Eso no significa de modo alguno que el Congreso pueda dar la
confianza y luego, desligarse del voto otorgado. Es razonable y legitimo que el
Ejecutivo busque evitar que el Parlamento, alegando que su funcion legislativa le
permite realizar modificaciones a los proyectos de ley, desvirtie los objetivos que

pretende alcanzar con la propuesta presentada.

En esa linea, a efectos de garantizar que la cuestion de confianza mantenga su
utilidad en nuestro sistema de pesos y contrapesos, debe admitirse que el Poder
Ejecutivo plantee al Parlamento el respeto de determinadas “esencias” de sus
propuestas legislativas, en el sentido que la labor legislativa no sea contraria a los
objetivos que dichos proyectos pretenden alcanzar. Tal como se desarrollara en
siguientes apartados, el Congreso no puede aprobar la cuestion de confianza v,

posteriormente, actuar de forma opuesta al compromiso politico asumido.

C. Margen de discrecionalidad para entender denegada la confianza

Conforme a lo dispuesto en el articulo 132 de la Constituciéon, es competencia
exclusiva del Congreso aprobar o rechazar la cuestion de confianza. Segun el articulo
56 del Reglamento del Congreso, una vez concluido el debate de la cuestion de
confianza, el presidente del Congreso debe anunciar que se proceda a la votacion

correspondiente.

Acorde a la literalidad de las normas citadas, se entiende que el otorgamiento o el
rechazo de la cuestion de confianza se produce a través de la votacion parlamentaria
en el Pleno del Congreso. No obstante, es posible que se den situaciones en las que
el Parlamento, a través de determinadas acciones, vuelva ineficaz el pedido de
confianza. En atencion a ello, consideramos necesario que estos escenarios se

encuentren regulados en la norma correspondiente o, al menos, delimitados por la

jurisprudencia constitucional.
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Precisamente, el 30 de septiembre de 2019, el Poder Ejecutivo entendié que se
produjo una denegatoria factica de la cuestion de confianza, pues a pesar que su
finalidad era suspender el procedimiento de eleccién de los magistrados del Tribunal
Constitucional, los parlamentarios procedieron con la eleccién, al punto que el Pleno
votd la propuesta de los candidatos Gonzalo Ortiz de Zevallos y Manuel Sanchez-

Palacios.

Aun cuando la votacion en el Pleno del Congreso forma parte del tramite
parlamentario de la cuestién de confianza, y en ella se aprobé lo planteado por el
Presidente del Consejo de Ministros Salvador Del Solar (luego de la eleccion de Ortiz
Zevallos), el Poder Ejecutivo optoé por entender que se produjo una denegatoria en los

hechos por parte del Parlamento.

La pregunta a plantearse en este caso seria: ;hay un margen de discrecionalidad del
Poder Ejecutivo para entender rechazada una cuestion de confianza mas alla de la
votacion en el Pleno del Congreso? Consideramos que otorgarle un margen de
discrecionalidad al Ejecutivo a fin de determinar, sin mas criterio que el suyo, en qué
casos se ha denegado o concedido la confianza supondria un peligro para el equilibrio
de poderes. Atribuir esta facultad al primer mandatario generaria un espacio para la

arbitrariedad en el ejercicio de la facultad presidencial de disolucion del Congreso.

Entender que el Ejecutivo tenga dicha discrecionalidad podria generar un precedente
de acuerdo al cual, los mandatarios podrian aducir, cuando convenga a sus intereses,
que existid un rechazo factico de la cuestion de confianza, de modo que les permita

emplear arbitrariamente el mecanismo de disolucién del Parlamento.

Es necesario acotar en este punto que el Poder Ejecutivo, de considerar que existio
un rechazo de la cuestion de confianza, pudo haber presentado una demanda
competencial ante el TC para que este 6érgano, en su calidad de supremo intérprete

de la Constitucion, determine si se habia producido o no dicha denegatoria.

Finalmente, en relacion con el ejercicio de las facultades o atribuciones de los poderes

<P )Iicos, estimamos que éstas deben encontrarse rigurosamente delimitadas, toda
< £,
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