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Resumen

La Constitucién Politica del Per de 1993 lleva mas de treinta afios dirigiendo la vida politica
del pais. En ella se encuentran los preceptos que viabilizan nuestra vida como sociedad a través
del reconocimiento de los derechos y deberes de los ciudadanos, asi como de los principios que
informan nuestra forma de gobierno, presentando una estructura operativa para los poderes del
Estado.

Entre otras muchas innovaciones, el texto constitucional de 1993 reformé la organizacion del
poder legislativo; asi pues, dispuso que el Congreso de la Republica constase de camara Unica
(articulo 90), siendo los Unicos antecedentes las conformaciones similares previstas por la Carta
de 1867 y la Ley Suprema de 1823. Ademas, recogio los instrumentos de control politico y de

exigencia de responsabilidad politica que presentaron cada una de sus antecesoras.

La cuestion de confianza —institucion juridica insertada en la dinamica constitucional peruana
por la Constitucién de 1933— aparece también en esta obra constitucional, regulada tanto en
su vertiente obligatoria (articulo 130) como en dimension facultativa (articulos 132 y 133). A
su estudio dedicaremos el presente trabajo, averiguando las razones por las que fue
implementada y determinando si, a la luz de sus usos recientes, se mantiene el espiritu de dicha
institucion.

Pues bien, para lograr ello, consideramos necesario mirar retrospectivamente la aparicion
progresiva de cada una de las instituciones parlamentarias y la evolucion del poder legislativo
a nivel organico, segun las tendencias de los padres constituyentes de cada uno de nuestros

textos constitucionales, para terminar cuestionandonos por la forma de gobierno peruana actual.

Luego, examinaremos las cuestiones de confianza obligatoria y facultativa, estableciendo sus
diferencias de acuerdo con su modo de presentacion, tramite y efectos de su aceptacion o
denegacion; y presentando una posicion sobre si resulta conveniente o0 no mantener la cuestion
de confianza obligatoria. Al mismo tiempo, reflexionaremos sobre la separacion de poderes,
uno de los principios generales que rigen nuestro Estado de derecho, y su manifestacion
concreta en el principio de coordinacion y cooperacion entre poderes, que permite que estos se
relacionen entre si con el objetivo de alcanzar el fin ultimo: el bien comun a través del desarrollo

de la persona y su dignidad.

Finalmente, revisaremos los pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre los casos que

fueron llevados a su conocimiento —a propdsito de su regulacion por el congreso como de su



ejercicio por parte del poder ejecutivo—, tanto a través de demandas de inconstitucionalidad
como mediante demandas de conflicto de competencias; los que —podemos adelantar— no se
caracterizan por su uniformidad, sino por la disparidad de criterios, debiéndose ello al cambio

de la conformacion de sus miembros que ocurri6 el 10 de mayo de 2022.
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Introduccion

A través de un recorrido historico por las doce constituciones que han sido promulgadas,
veremos el surgimiento gradual de cada una de las instituciones parlamentarias en la dinamica
constitucional del pais, asi como el desarrollo orgénico del poder legislativo, configurado segun
los ideales de sus propios legisladores constituyentes. Naturalmente, en este camino nos
encontraremos con el nacimiento de la cuestion de confianza, asi como con su desarrollo

jurisprudencial producto de su ejercicio.

Sin afan de adelantarnos mucho, la Constitucién de 1993, actualmente vigente, reconoce
dos tipos de cuestiones de confianza: facultativa y obligatoria. Ambas vertientes de una misma
institucion encuentran su fundamento en el principio de separacion de poderes, sobre el que se
sostiene nuestra forma de gobierno, de manera que su uUso 0 ejercicio se matiza con base en los
subprincipios que se desprenden del principio de separacion de poderes. Asi pues, con una
correcta aplicacion, nuestro sistema politico puede funcionar armoniosamente, coadyuvando a

nuestro desarrollo como sociedad y a la consecucion del bien comuan.

Ahora bien, la problematica que este trabajo de investigacion pretende evidenciar esta
referida a la mala aplicacion o tergiversacion del ejercicio de este instrumento por parte del
poder ejecutivo. Y para conseguir este fin, estudiaremos los distintos pronunciamientos del
Tribunal Constitucional en estos tltimos afios, teniendo en consideracion también el desarrollo
de las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo en los mas de treinta afios de vigor de
la Constitucion de 1993.



Capitulo 1
La forma de gobierno peruana

1.1  Un breve repaso por la historia del constitucionalismo peruano y la progresiva
aparicion de las instituciones parlamentarias

1.1.1 Introduccion a la historia del constitucionalismo peruano

Desde la proclamacion de su independencia, la Republica del Pert ha contado con doce
textos constitucionales, rigiendo en la actualidad la Carta Magna de 1993. La lectura de este
dato historico, sostenida en un debido conocimiento de la historia del constitucionalismo
peruano, da cuenta de que en gran parte de nuestros afos de vida republicana hemos sufrido
contrariedades —como nacién— provocadas por pugnas politicas, que desembocaban en
periodos de inestabilidad. En efecto, tan solo en un lapso de 37 afios tuvimos seis

constituciones?, reuniéndolas GARCIA BELAUNDE (1999) en un primer periodo? —que va desde

Nos referimos a las constituciones peruanas de 1823, 1826, 1828, 1834, 1839 y 1856.

2 Es preciso sefialar que dentro de esta primera etapa no estan incluidos los siguientes textos con caracteristicas
constitucionales:
a. El «Reglamento Provisional» de 1821, dado el 12 de febrero de 1821 por el general don José Francisco
de San Martin y Matorras, Bernardo Monteagudo y Juan Garcia del Rio. Este documento fue expedido con la
finalidad de brindar cierto orden politico a los departamentos que habian hecho suya la causa de la
independencia. En efecto, buscd regular la forma de administracién hasta que el poder recaiga sobre la
autoridad central que se llegue a designar por voto popular.
b. El «Estatuto Provisional» de 1821, decretado el 8 de octubre de 1821 por José de San Martin, Juan
Garcia del Rio, Bernardo Monteagudo e Hipolito Unanue. Este texto reconocia a San Martin como «protector
del Per(» a la vez que establecia unos limites (formas y garantias) para el ejercicio del «<mando supremo» (léase
poder supremo) que habia asumido. Buscaba darle un marco juridico al poder dictatorial que San Martin
asumiria, es decir, las directrices que orientarian sus actos de gobierno, toda vez que pasaria a administrar «el
Poder directivo del Estado, cuyas atribuciones, sin ser las mismas, son analogas a las del Poder Legislativo y
Ejecutivo», pero respetaria los asuntos del Poder Judicial. De manera posterior, el 27 de diciembre de 1821,
San Martin convocé el primer Congreso Constituyente, que se reunié por fin el 20 de septiembre de 1822. El
dia de su instalacidn, el Protector del Pert envi6 su dimisién al cargo que ostentaba porque ya habia resuelto
salir del pais; y, al dia siguiente, el Congreso decreto la creacion de la Suprema Junta Gubernativa del Perd.
c. El «Reglamento Provisional del Poder Ejecutivo» de 1822, dado el 14 de octubre de 1822 por el
Congreso Constituyente con el fin de normar los actos de gobierno de la Suprema Junta Gubernativa (la cual
hacia las veces de poder ejecutivo). Habiéndose previamente nombrado a los integrantes de la Junta
(constituida por tres miembros de la Asamblea), dicho reglamento permiti6 al Congreso ejercer sobre la Junta
un control tan intenso que condiciono todo su actuar. Sin embargo, esa falta de autonomia la condujo al fracaso,
ocasionando incluso revoluciones internas debido a la disconformidad popular.
d. Las «Bases de la Constitucion Politica de la Republica Peruana» de 1822, documento aprobado el 12
de diciembre de 1822 por el Congreso Constituyente y promulgado el 17 de diciembre del mismo afio por la
Suprema Junta Gubernativa. En €l que se recogen las directrices generales de la forma de gobierno y direccion
a la que se sometera el pais a través de la sancion de la futura constitucion politica, que se dio en 1823.
e. La «Constitucion del Estado Sud-peruano», dada el 17 de marzo de 1836 en la villa de Sicuani por la
Asamblea del Sud del PerG a nombre de los departamentos de Arequipa, Ayacucho, Cuzco y Puno.
f.  La «Constitucién del Estado Nor-peruano», dada el 6 de agosto de 1836 en Huaura por la Asamblea
deliberante del Norte, a nombre de los departamentos de Amazonas, Junin, Libertad y Lima; y promulgada el
11 de agosto de 1836 por el general Luis José Orbegoso.



13

1823 hasta 1860— de un total de cuatro, que contina con una segunda etapa entre los afios de
1860 y 19203 prosiguiendo la tercera y cuarta etapas de 1920 a 1979 y de 1979 hasta la
actualidad, correspondientemente.

Si bien excede a este trabajo la disertacion sobre las causas politicas, sociales y
culturales de la seguidilla de textos constitucionales de aquel primer periodo; no obstante, es
preciso anotar que cada constitucion fue fruto de los ideales que —en su época— propugnaron
sus respectivos padres constituyentes. Asi las cosas, se pretende advertir al lector que la pugna
ideoldgica entre liberales y conservadores durante el siglo X1X no fue estéril ni mucho menos
inocua, sino que trajo consecuencias, reflejadas en el contenido de las constituciones que se

iban sancionando con el transcurrir de los afos.

En sintesis, aquello que hiciese suyo el texto constitucional suponia el culmen para una
u otra tendencia. Asi pues, la liberal organizaba un poder legislativo robusto, intensificando el
ejercicio de sus funciones de fiscalizacién y control politico para limitar la capacidad de
actuacion del poder ejecutivo. Por otro lado, la conservadora proponia un poder ejecutivo
enérgico, dotandolo de atribuciones suficientes para ordenar el pais y asegurar la paz social con
la finalidad de lograr el progreso del Perd; en ese sentido, acotaba las facultades del congreso

para gque no entorpeciera el andar del gobierno.
1.1.2 La Constitucion Politica de la Republica Peruana de 1823

Después de los sucesos historicos de julio de 1821, los ciudadanos independentistas
siguieron luchando con todos los medios disponibles para consolidar la libertad proclamada;
asimismo, creyeron conveniente encaminar la vida politica del novel pais mediante una ley
fundamental, la que también garantizase los derechos y libertades de las personas. Es asi que,
a través del decreto de 27 de diciembre de 1821, José de San Martin, entonces «protector del

g. La «Ley Fundamental de la Confederacion Peru-boliviana» de 1837, dada el 1 de mayo de 1837 en
la ciudad de Tacna por Andrés de Santa Cruz. Este documento tuvo la finalidad de establecer la unién politica
y econdmica entre Per( y Bolivia, radicando su impacto en la historia del constitucionalismo peruano en que
sentd las bases para la centralizacion del poder en un gobierno confederal —nueva forma de organizacion
politica y de gobierno—. No obstante, su vida fue efimera y finalmente se dispuso su disolucién en 1839.
Tampoco forman parte de esta primera etapa los siguientes textos:
a. El decreto de 3 de agosto de 1821, dado por José de San Martin, que implanto el protectorado.
b.  El decreto de 21 de septiembre de 1822, que nombré a los miembros de la Suprema Junta Gubernativa.
c. Laleyde 11 de noviembre de 1823, que dispuso la suspensién de la Constitucion de 1823.
d. Laley de 11 de junio de 1827, que declaré nula la Constitucion de 1826 y restaurd el vigor de manera
provisional de la Carta de 1823.
e. Laley de 17 de diciembre de 1833, que declar6 el vigor de la Constitucion de 1828 mientras no se
promulgue el nuevo texto constitucional en formacion.
f.  El decreto de 28 de octubre de 1836, que establecid la Confederacion Perd-boliviana.

3 Para esta segunda etapa no se considera el «Estatuto Provisorio» de 1879 dictado por Nicolas de Piérola.
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Peru», convocé al —primer— «Congreso general constituyente de los departamentos libres del
Peru» (articulo 1) para el 1 de mayo de 1822 —reuniéndose tal o6rgano por fin el 20 de
septiembre de dicho afio*— con la finalidad de «[...] establecer la forma definitiva de gobierno,
y dar la Constitucion que mejor convenga al Per( segun las circunstancias en que se hallan su

territorio y poblacion [...]»° (articulo 2).

Pues bien, el primer periodo de nuestra vida constitucional empieza con la promulgacién
de la «Constitucion Politica de la Republica Peruana»®, aprobada el 12 de noviembre de 1823
por el Congreso Constituyente y promulgada el mismo dia por el presidente José Bernardo de
Tagle. Tal texto fue la primera constitucion de tendencia liberal que, no obstante, nacié muerta:
en su albor ni siquiera tuvo una aplicacion efimera, simplemente no rigio. En efecto, antes de
su entrada en vigor, el Congreso Constituyente aprobd una ley —que se promulg6 el 14 de
noviembre de 1823— que sancionaba la suspension de la vigencia de todos aquellos articulos
de la constitucion —en la practica, toda ella— que colisionaran con las amplias facultades y
poderes otorgados a Simén Bolivar para concluir y asegurar la obra de la independencia del

pais®, mediante el decreto de 10 de septiembre de 1823.

La reunion del primer Congreso Constituyente no pudo hacerse antes debido a varias situaciones, a saber: la
comision de constitucion encargada de redactar el proyecto de reglamento de elecciones parlamentarias (véase
el articulo 3 del decreto de 27 de diciembre de 1821) no culminé su labor a tiempo, sino hasta el 26 de abril de
1822, unos dias antes de la fecha inicialmente prevista (1 de mayo de 1822) para la instalacién del érgano
parlamentario. Luego, habiéndose aprobado el reglamento en cuestion mediante el decreto de 26 de abril de
1822, por virtud del decreto de 27 de abril de 1822 se prorrogo6 la reunion del congreso constituyente para el
28 de julio de 1822, fecha del primer aniversario de la independencia del pais; sin embargo, la eleccion de los
diputados demoré mas de lo previsto. Finalmente, con el visto bueno de la comisién de examen, aprobacion y
reconocimiento de los poderes de los diputados (véase el decreto de 28 de agosto de 1822), se expidié el decreto
de 18 de septiembre de 1822, a través del que San Martin orden6 que el Congreso Constituyente se retina el 20
de septiembre de 1822. Y a todo el panorama anterior se le sumaban las constantes amenazas de ataque de las
tropas espafiolas-realistas. Felizmente, mediante la ley de 20 de septiembre de 1822 —Ia primera del pais—,
el érgano legislativo en cuestion decreto: «Que se halla solemnemente instalado el soberano Congreso
constituyente del Peri» (articulo 1).

> Lareferencia que hizo el decreto de 27 de diciembre de 1821 a que el Congreso Constituyente estableciera «la
forma definitiva de gobierno» fue producto de la aspiracion de San Martin de implantar un régimen monarquico
en el Per(, con un principe europeo en el trono. Ahora bien, tal pretensién del protector del Pert no fue atendida
por los diputados.

En este trabajo hemos utilizado la denominacion que cada texto constitucional se dio a si mismo. Asimismo,
hemos respetado con rigurosidad los usos ortogréaficos del espafiol del siglo XXy de la primera mitad del siglo
XXI, por lo que algunas citas textuales de las leyes de aquellas épocas pueden contener errores si se ven a la
luz de las normas ortogréaficas actuales.

El 11 de noviembre de 1823, el Congreso Constituyente aprobd la ley que dispuso la suspension de la
Constitucion de 1823 —este texto fue aprobado y promulgado un dia después, esto es, el 12 de noviembre—.
Luego, el 14 de noviembre del mismo afio, el presidente de Tagle promulgd la ley en cuestion.

8 La ley de 14 de noviembre de 1823 establecio lo siguiente: «Para evitar que la publicacion de la Constitucion
politica de la RepuUblica embarace de modo alguno los importantes objetos del decreto de 10 de Setiembre
altimo, por el que se confiri6 al Libertador Simén Bolivar la suprema autoridad militar y politica directoral con
todas las facultades ordinarias, propias ¢ indispensables para asegurar la Independencia y libertad del Pert, y
las que con el mismo objeto se confirieron al presidente de la Republica.
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Previo a comentar el caracter de este texto, podemos decir que los miembros del 6rgano
legislativo del pais ya habian dado indicios de la intensidad de sus principios liberales, incluso
con anterioridad a la promulgacion de la Ley Suprema de 1823. Asi, se tiene que un dia después
de su instalacion como 6rgano constituyente, el congreso emitio la ley de 21 de septiembre de
1822, por virtud de la cual cred la Suprema Junta Gubernativa, subordinada por demas al poder
legislativo, de cuyo seno proveniay cuyos integrantes también eran parte de la asamblea: José

de La Mar, Felipe Antonio Alvarado y Manuel Salazar y Baquijano, conde de Vistaflorida.

La Suprema Junta Gubernativa fue una creacion ultraliberal, una especie de manifiesto
que declaraba el rechazo a lo que la monarquia representaba. Luego se entiende por qué la Junta
estuvo conformada por tres personas —todos diputados— y no por una, ya que, a comparacion
de si fuese unipersonal, con un poder ejecutivo multiple se haria mas facil su sujecion al
congreso; asimismo, teniendo un gobierno débil se evitaria cualquier abuso o desviacion del
poder conferido, fortaleciéndose mas la autoridad del parlamento. No obstante, casi cinco meses
después de su creacion, el 27 de febrero de 1823, se dio la primera confrontacion clara y directa
entre liberales y conservadores®, ya que el Ejército, dirigido por Andrés de Santa Cruz, demandd
enérgicamente al congreso la disolucion de la Junta por el fracaso bélico en la Primera Campafa
de Intermedios y, ademas, por su notoria sujecion a las decisiones de los representantes
parlamentarios (para ese momento, la Suprema Junta Gubernativa también habia desagradado
a la poblacion). En ese contexto, los militares demandaron al congreso que se desprendiese del
poder ejecutivo y que organizase uno en forma y en la cabeza del coronel José de la Riva
Aguero, nombramiento al que accedieron una minoria de diputados, dado que muchos

abandonaron la asamblea.

Pues bien, aun cuando los parlamentarios restantes carecian no solo de niamero bastante
para poder tomar una decision valida, sino también de la libertad suficiente para manifestar su

genuina voluntad, ya que estaban coaccionados por los jefes del Ejército’®; a través de la ley de

Ha venido en declarar y declara:

Quedar suspenso el cumplimiento de los articulos constitucionales que sean incompatibles con la autoridad y
facultades que residen en el Libertador; y con las que asisten al gobierno para dictar las providencias mas
enérgicas y eficaces que son indispensables para la salvacion del pais, hasta que las circunstancias de la presente
guerra hayan variado 4 juicio del Congreso, y desaparezca la necesidad de tan inevitable medida [...]».

A este suceso se le conoce como el «Motin de Balconcillo» y parte de la doctrina peruana lo cataloga como el
primer golpe de Estado o alzamiento militar en la historia republicana del Perd.

PONS Muzzo y TAURO (1973) realizaron un trabajo impecable al recoger las actas del Primer Congreso
Constituyente. En concreto, del acta de la sesion del jueves 27 de febrero de 1823 se aprecia el voto —por
demaés estelar— de Luna Pizarro acerca de la defensa y el respeto por la libertad y autonomia parlamentarias,
al que se adhirieron varios otros diputados. Mariano José de Arce Bedrigal utilizd expresiones mas duras al
momento de emitir su voto, catalogando de «simulacro» tanto a su posicion juridica de diputado como al poder

10



16

28 de febrero de 1823 de la Riva Agiero fue nombrado primer presidente de la Republica; sin
embargo, entre el Congreso Constituyente y él se forjaron malas relaciones, por lo que el érgano
legislativo lo separd del cargo mediante el decreto de 23 de junio de 1823; en respuesta, el
expresidente intentd —con cierto éxito— disolver el congreso®!, recientemente instalado en
Trujillo*?, asi como expatriar a sus miembros. Posterior a ello, Antonio José de Sucre, general
en jefe del Ejército Unido Libertador del Perd, emitio el decreto de 20 de julio de 1823, en
virtud del que confié a José Bernardo de Tagle el «[...] alto mando del pais en tanto llega los
magistrados de la Republica» (articulo 1). Luego, por medio de la ley de 7 de agosto de 1823,
el Congreso Constituyente ordend que el gran mariscal de Tagle se mantuviera en el mismo
cargo; Y, finalmente, dicho 6rgano lo nombro presidente de la republica a traves de la ley de 16
de agosto del mismo afio, convirtiéndose en el segundo mandatario del Perd. Ya el 12 de
noviembre de 1823, «Torre Tagle» promulgd la Constitucion y el mismo Congreso
Constituyente lo ratific6 —o, mejor dicho, hizo el primer nombramiento de un presidente al
amparo de la Carta Magna recientemente expedida, la primera del pais— en su cargo mediante
la ley de 18 de noviembre de 1823.

Ahora bien, para la dacion de la Constitucion de 1823, el Congreso Constituyente no
rescato leccion alguna de la primera revolucion interna realizada por los militares debido a su
descontento con la Suprema Junta Gubernativa, sino que mas bien repitié no en las formas, pero
si en el fondo un modelo que habia fracasado. Los padres constituyentes liberales se aferraron
ciegamente a sus profundos sentimientos antimonarquicos: quisieron un poder legislativo con
una autoridad robustecida y, por consiguiente, un poder ejecutivo que pecase de fragil. Hicieron

pues la Carta de 1823 a la medida de sus ideales ultrademocraticos®.

Mediante el texto constitucional de 1823, se establecié el sistema republicano de
gobierno, rechazandose de partida la propuesta —defendida por San Martin y secundada por

Bernardo de Monteagudo— de un principe europeo en el trono, independientemente de su

que ejercia la representacion parlamentaria. Finalmente, Hipolito Unanue present6 tres proposiciones, que

luego de una discusion torrida resultaron aprobadas por la minoria (pp. 287-289).

Este suceso historico motivo la expedicion de varias normas que disponian la persecucion y aprehension del

exmandatario de la Riva Aguero. En ese sentido, véanse los decretos de 8 y 19 de agosto y de 1 de octubre de

1823, asi como la ley de 2 de septiembre del mismo afio.

2 Huelga recordar que, a través de la ley de 21 de junio de 1823, el Congreso Constituyente decidio trasladar
todos los poderes del Estado —ejecutivo, legislativo y judicial— a la ciudad de Truijillo.

13 FERRERO REBAGLIATI (1958) comenta lo siguiente: «Pecd el liberalismo de poca coherencia doctrinaria, de
utopia al imaginar “republicas aéreas”, con instituciones no adaptables a nuestro medio, de desconocimiento
del pais real, de exceso de lenguaje doctrinario, de ignorancia de las condiciones sociales y de las necesidades
de las provincias, de supersticidn parlamentarista, de vaguedad en el americanismo sentimental que proclamara

[...]» (p. 37).

11
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nacionalidad, sentenciando los padres constituyentes que la nacion peruana: «[...] es
independiente de la monarquia espafiola, y de toda dominacion extranjera; y no puede ser
patrimonio de ninguna persona ni familia» (articulo 2); ademés de que el cargo de presidente

de la republica «[...] nunca puede ser vitalicio, y mucho menos hereditario» (articulo 74).

Asimismo, aludiendo al principio de unidad, dispusieron que el poder legislativo seria
ejercido por una camara: el Congreso del Per( (articulo 51); y a este drgano otorgaron la
facultad exclusiva de elegir al presidente de la republica y a su vicepresidente de entre los
candidatos propuestos por el «Senado Conservador»'* (inciso 24 del articulo 60), un 6rgano
consultivo —sin caréacter legislativo—!° cuyos miembros eran designados por el congreso luego

de su eleccion a cargo de las provincias (inciso 25 del articulo 60, y articulos 87 y 88).

Ademas, implementaron el sistema de antejuiciol®, ya que otorgaron al Senado
Conservador la atribucién de decretar cuando habia lugar a la formacién de causa contra la
cabeza de poder ejecutivo (inciso 5 del articulo 90) —sin haber previsto en la constitucion las
causales por las cuales podia ser acusado, lo que en la practica se traducia a que tal 6rgano podia
encausar al presidente por cualquier motivo—; y establecieron que la Suprema Corte de Justicia
haria efectiva la responsabilidad del mandatario (inciso 2 del articulo 100), pero no
determinaron de qué manera se afectaria su posicion juridica —si se le suspenderia o destituiria

de su cargo—.

En ese orden de ideas, no es de extrafarse que los constituyentes también dispusieran
que el primer mandatario «[...] es responsable de los actos de su administraciony (articulo 78),
asi como que hayan querido asegurarse de frenar —incluso mas— la esfera de poder del

presidente a través de la regulacion del refrendo ministerial®’, una institucion juridica que nacio

14 A'su vez, el Senado Conservador recibfa una terna de ciudadanos presidenciables de cada Junta Departamental.
Al respecto, véase el inciso 9 del articulo 135 de la Constitucion de 1823.

15 Las «Bases de la Constitucion Politica de la RepUblica Peruana» de 1822 disponian en su articulo 11 que: «El
Poder Legislativo debe ser esencialmente uno, y no combatir contra si mismo». Por eso, en cuanto a la
organizacion del Poder Legislativo, se opt6 por la unicameralidad, ademas de otras razones que apelaban a su
fortalecimiento partiendo del principio de unidad y de la aseveracion de que la bicameralidad solia establecerse
para debilitar la autoridad del poder legislativo (VILLARAN, 1998, p. 492). Debemos resaltar la capacidad que
tenian los legisladores constituyentes para adelantarse a supuestos y, por tanto, prevenirlos; aunque queda claro
que lo que en el fondo no querian es tener dos cdmaras enfrentadas.

16 El procedimiento del antejuicio fue trasvasado de la experiencia constitucional francesa. En efecto, los
redactores de la Carta de 1823 se fijaron en la regulacién que La Constitution frangaise de 1791 hizo a través
del inciso 10 del articulo 1 de la seccion primera (Pouvoirs et fonctions de I'Assemblée nationale Iégislative)
del capitulo 111 (De I'exercice du pouvoir législatif), asi como del articulo 23 del capitulo V (Du pouvoir
judiciaire).

17 Es importante anotar que todos los textos constitucionales contuvieron el refrendo ministerial. Sin embargo,
cabe preguntarse por la conveniencia de su permanencia, toda vez que dicha institucién en ningiin momento
ha logrado desempefiar la funcién de moderar el poder de decision del primer mandatario, razén por la que fue
primigeniamente considerada.



18

en el Reino Unido'®, esto es que proviene del modelo parlamentarista britanico: «Todos los
actos de su administracion [del presidente de la republica] seran suscritos por el Ministro de
Estado en el despacho respectivo. EI que careciere de esta circunstancia se reputard como no
dimanado de este poder»'°® (articulo 73). Por otro lado, el poder ejecutivo carecié de todo tipo
de participacion positiva en la formacion de leyes (iniciativa legislativa por parte del primer
mandatario o la concurrencia de sus ministros a los debates parlamentarios); en efecto, la
Constitucion de 1823 establecio inexorablemente que: «Solo & los representantes en Congreso

compete la iniciativa de las leyes» (articulo 61).

En conclusidn, sobre las caracteristicas de la organizacion del gobierno que trajo
consigo esta constitucion tenemos, por un lado, un poder ejecutivo débil y con facultades muy
limitadas (articulo 80), lo que contrasta notoriamente con los mayores poderes del legislativo
(articulo 60) y la intensidad del control que ejercia este en relacion con aquel, a tal grado que
correspondia al congreso la eleccion del presidente —y al Senado Conservador su
encausamiento por cualquier razén—, denotando ello el afan del parlamento de limitar todo lo
posible el poder conferido al mandatario. Sumado a ello, se dispuso un congreso unicameral
con la finalidad de mantener y fortalecer su autoridad. Por otro lado, se advierte que los
constituyentes asumieron el principio de separacion de poderes de forma tajante y aplicando un
rigorismo excesivo, tal asi que tampoco quisieron reconocer explicitamente la facultad —

comdun a cualquier presidente— de la reglamentacion de las leyes (inciso 1 del articulo 80).

Sin embargo, aun cuando la constitucion de tendencia liberal del Per( dio al poder
ejecutivo una condicion subalterna con respecto del poder legislativo, tal situacién no result6
suficiente para que este poder concluyese sus funciones como Grgano constituyente, sino que
siguio sesionando irregularmente asi hasta el 10 de marzo de 1825%, esto es, mucho tiempo
después de cumplida la finalidad de su instalacion, que fue la dacion de la Norma Suprema de
1823 el 12 de noviembre de 1823.

18 Teniendo en consideracion que the King can do no wrong —maxima referida a la inviolabilidad regia—, se
ideo la refrendacion (the King cannot act alone) con la finalidad de limitar el poder absoluto del monarca, asi
como de hallar y hacer valer la responsabilidad politica —al menos— en sus consejeros, facedores de sus
ordenes.

19 Los corchetes son nuestros.

20 Al respecto, véase la ley de 10 de marzo de 1825.
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1.1.3 La Constitucion para la Republica Peruana de 1826

El siguiente texto fundamental fue el de 1826, redactado por mano propia de Simon
Bolivar?!, ampliamente influenciado por la Constitution du 22 frimaire an VIII, que instaurd el
Consulado en Francia; y por su reforma de 1802, conocida como la Constitution de I'an X, que
establecid el caracter vitalicio del cargo de Primer Consul, ademas de otorgarle el derecho de

nombrar a su sucesor.

La «Constitucion para la Republica Peruana» fue aprobada el 1 de julio de 1826 por el
Consejo de Gobierno?> —argano politico y militar que obedecia las 6rdenes del Libertador—,
publicandose con la finalidad de que los colegios electorales la sometiesen a examen y posterior
sancion, segun la nota circular que se dirigid a los prefectos de los departamentos. De manera
posterior, el Consejo de Gobierno?, presidido por el gran mariscal de Santa Cruz?*, la declar6
«ley fundamental del Estado» a través del decreto de 30 de noviembre de 1826%°, disponiendo
su promulgacion para el 8 de diciembre y su juramentacion para el 9 de diciembre de aquel
mismo afio, en el dia del segundo aniversario de la batalla de Ayacucho. Y por el contrario a lo
esperado, tal ceremonia fue opaca debido al rechazo que expresé la poblacién a los valores

antidemocraticos que la nueva norma suprema traia consigo.

Prontamente, la Carta de 1826 pasé a denominarse como la «Constitucion Vitalicia»
porque dispuso que el cargo de presidente —reservado para Simon Bolivar— se ostentaria hasta
la muerte de la persona (articulo 77). Ademas, estableci6 que el mandatario no tenia
responsabilidad alguna por sus actos de gobierno (articulo 80), asi como que guardaba para si
el derecho de nombrar a su vicepresidente —su sucesor— (inciso 2 del articulo 83), debiendo

2L Por esa razon, los peruanos conocieron este texto como la «Constitucion Bolivariana». Sin embargo, es
pertinente indicar que los bolivianos dieron la misma denominacién a su obra constitucional de 1826, la que
también fue escrita por Simén Bolivar y que mutatis mutandis fue idéntica a su contemporanea peruana.

22 E| Consejo de Gobierno fue creado por virtud del decreto de 24 de febrero de 1825. En su parte considerativa,
Simoén Bolivar adujé que se hallaba «[...] autorizado por el soberano Congreso para delegar una parte de las
facultades [...]» que se le habian asignado (considerando I); asimismo, que necesitaba de un 6rgano de
gobierno que se hiciese cargo del gobierno de la republica durante el tiempo que él estuviera fuera de territorio
patrio por las causas que se lo demandasen, por ejemplo, para sellar la independencia de Bolivia (considerando
11y IV). Al respecto, también puede consultarse el considerando V del decreto de 1 de abril de 1825.

2 Sobre el Consejo de Gobierno es importante sefialar que tuvo las mismas facultades que la constitucion le
otorgaba al presidente de la republica. En relacién con ello, véase el articulo 3 del decreto de 24 de febrero de
1825.

24 Debido a la urgencia de aprobar el nuevo texto constitucional, Simoén Bolivar dictd el decreto de 29 de junio
de 1826 —apenas dos dias antes de la aprobacion de la Carta de 1826—, a través del que dispuso que de Santa
Cruz reemplazara a José de La Mar en el puesto de presidente del Consejo de Gobierno.

25 El articulo 1 del decreto de 30 de noviembre de 1826 dispuso lo siguiente: «Con arreglo & la voluntad nacional
altamente pronunciada, el proyecto de Constitucion sometido a la sancion popular en 1. de Julio Ultimo, es la
ley fundamental del Estado, y S. E. el Libertador Simon Bolivar, el presidente vitalicio de la Republica, bajo
el hermoso titulo de padre y salvador del Pert que le di6 la gratitud del Congreso» (el énfasis es de origen).
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el parlamento —parcelado en tres camaras— solo confirmarlos en sus puestos®® (inciso 1 del
articulo 30). Con esto, el Libertador amalgamo postulados antagdnicos, pues recogid tres

principios monarquicos en una obra constitucional republicana?’.

Sobre la Constitucion de 1826 conviene decir que se distinguié por su caracter
sumamente conservador. Asi pues, a comparacion de la Norma Suprema de 1823, que dispuso
que el presidente era responsable de sus actos de gobierno (articulo 78), contando tal con pocas
facultades (articulo 80); la Carta de 1826 establecio la irresponsabilidad del primer mandatario
(articulo 80) y aumentd sus atribuciones, que no se limitaban a las enunciadas en el articulo 83.
Ejemplo de ello es el articulo 123, que, en caso de que las cAmaras se encontrasen en su
respectivo receso parlamentario, permitia al poder ejecutivo decretar la suspension de garantias
relacionadas con la correcta administracion de justicia, la inviolabilidad de la libertad personal

y la prohibicién de tratos inhumanos a los detenidos.

Ademas, el poder ejecutivo ya tenia participacion positiva (articulo 62, iniciativa
legislativa; articulo 63, concurrencia del vicepresidente y secretarios de Estado a los debates
parlamentarios; incisos 7'y 8 del articulo 83, facultad del presidente de prorrogar las sesiones
ordinarias del parlamento y convocarlo a sesiones extraordinarias, respectivamente) y negativa
(articulos 70, 71, 72 y 73, derecho del presidente de observar las leyes y devolverlas para su

reconsideracion) en la actividad legislativa.

Mencion aparte se merece el vicepresidente, quien por el hecho de su magistratura se

convertia automaticamente en «Jefe del Ministerio»?® (articulo 88). Finalmente, como el

2 El periodo constitucional que inaugurd el Texto Supremo de 1826 comenzé paraddjicamente con una

vulneracién a su propio contenido, pues a pesar de que la Carta de 1826 dispuso que el presidente de la republica
debia ser elegido la primera vez por la pluralidad absoluta —como si de una eleccion por aclamacion se
tratase— del parlamento, siendo ese el sentido que se desprendia de la lectura concordada de sus articulos 30
(en especifico, de su inciso 1) y 78; no obstante, fue el Consejo de Gobierno quien se arrogé dicha facultad,
proclamando a Simén Bolivar como presidente vitalicio de la Republica Peruana.
Al respecto, en el decreto de 30 de noviembre de 1826 puede encontrarse la razén del acto transgresor bajo
comento, ya que en su considerando Il se afirmo: «Que al Consejo de Gobierno le incumbe el sagrado deber
de proclamar la voluntad nacional, y de cuidar de que tenga pleno cumplimiento, puesto que es el primer
mandatario de la nacion, encargado de promover su seguridad, no ménos que su felicidad y su gloria».

27 En la conviccion de Bolivar, los paises emancipados todavia no estaban preparados para sostener sistemas
democraticos debido a su inexperiencia politica; por esa razon, quiso para las republicas incipientes que una
persona ostentase el poder supremo de la nacion —de forma irresponsable— hasta el fin de su vida y que luego
tal se transmitiese por «via hereditaria», con la finalidad de lograr su maduracién y estabilidad politica
(VILLARAN, 1998, p. 513).

Ahora bien, el titulo del «derecho a heredar» estaba contenido en la propia constitucion de 1826. En efecto, el
vicepresidente sucederia al presidente en caso de producirse alguno de los supuestos de hecho recogidos en el
articulo 81.

2 Envirtud del articulo 88, el vicepresidente asumia también como «Jefe del Ministerio», entendiéndose tal cargo

lato sensu como el «primer ministro» o «primer secretario» entre los secretarios de Estado.
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presidente no tenia responsabilidad politica, era competencia exclusiva de la cdmara de
censores «[...] acusar al vicepresidente y secretarios de Estado ante el Senado, en los casos de
traicion, concusion, o violacion manifiesta de las leyes fundamentales del Estado» (inciso 2 del
articulo 51 y articulo 52)%°. Como se ve, a comparacion de la Carta de 1823, esta vez la
Constitucion de 1826 ya establecia los supuestos que daban lugar a la formacion de causa contra

los magistrados antes enunciados.

En cuanto a la organizacién del parlamento, tal estaba conformado por tres camaras: de
tribunos, senadores y censores (articulo 27). El Libertador organizd el poder legislativo
pensando en fortalecer su gobierno, pues las camaras altas —de senadores y censores— se
proyectaron para estar conformadas por personas de ideas conservadoras, mientras que la
camara baja —de tribunos— por peruanos de tendencias liberales. Asi, la union por afinidad de
las camaras altas pondria en una situacion desproporcional a la cAmara de tribunos, cuyas
aspiraciones liberales debian ser aplacadas por la fuerza que procedia de la alianza de senadores
y censores. En buena cuenta, el Libertador no solo aseguré la presencia de un poder ejecutivo

férreo, sino también de un poder legislativo enérgicamente conservador.

Por otro lado, esta obra constitucional presentd de manera inédita una facultad del
congreso, cuyo antecedente proximo fue el decreto de 10 de septiembre de 1823. En efecto, a
través del inciso 5 del articulo 30, la «Constitucion Vitalicia» autoriz6 al parlamento a investir
al presidente con poderes extraordinarios dictatoriales en caso de que se aproximasen tiempos

de guerra u otras situaciones analogas de peligro para el pais.

Pues bien, la historia ensefa que Bolivar y sus seguidores, denominados «los vitalicios»,
poco a poco se fueron enfrascando en pugnas con peruanos de principios liberales, por citar
algunos: Francisco Xavier de Luna Pizarro, Manuel Lorenzo de Vidaurre, Francisco de Paula
Gonzéalez-Vigil y Francisco Javier Mariategui y Telleria; quienes rechazaban el gobierno
cesarista organizado por el Libertador, alentando al pueblo a repudiar su obra constitucional. El
enfrentamiento entre dichas partes termind con la primacia de los intereses de los liberales, por

lo que la Constitucién de 1826 dur6 menos de dos meses.

25 El procedimiento del antejuicio para los altos magistrados de la reptblica —no incluyéndose al presidente,
quien era irresponsable por mandato del articulo 80— se regul6 en varias disposiciones. Al respecto, consultese
el inciso 4 del articulo 30, asi como del articulo 52 al 59 de la Carta de 1826.

30 Sobre esta atribucion, es conveniente sefialar que seria recogida también por algunas de las normas supremas
posteriores.
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El 28 de enero de 1827, el gran mariscal de Santa Cruz —quien antes habia aprobado,
luego declarado «ley fundamental del Estado» y finalmente promulgado la Carta de 1826—
expidié un decreto, convocando al segundo congreso constituyente, pero el primero en tiempos
de paz, el que se declaré instalado a través de la ley de 5 de junio de 1827, siendo uno de sus
primeros actos la dacion de la ley de 16 de junio de 1827, que resolvié «[...] nula, de ningun
valor ni efecto [...]» la Carta de 1826 (articulo 1); y, al mismo tiempo, restituyé de manera
temporal el vigor de la Constitucion de 1823, «[...] mientras se promulga la que convenga [...]»

(articulo 2).
1.1.4 La Constitucion Politica de la Republica Peruana de 1828

La «Constitucién Politica de la Republica Peruana» fue aprobada y promulgada el 18
de marzo de 1828, y fue la primera que tomdé como modelo a la Constitution of the United
States, dejandose atras los modelos constitucionales franceses y espafioles®! que tanto habian

influenciado a los autores utopistas de las cartas de 1823 y 1826.

Los redactores de la Norma Suprema de 1828 se inspiraron en el presidencialismo
estadounidense para presentar instituciones viables para una repUblica democratica y
constitucional, las que sentaron las bases de la forma de gobierno que mejor se ha acomodado
a nuestro pais. Y aunque la Carta de 1828 no se traté de un documento original ni completo —
pues no contuvo todos los presupuestos de la forma de gobierno presidencialista—, no por eso
puede decirse que tal fue un mal calco de la Constitution of the United States; por el contrario,
existe mérito suficiente en el esfuerzo de los padres constituyentes de adaptar las instituciones
norteamericanas a la dificil realidad peruana, que presentaba la contingencia situacional propia

de una republica naciente.

De forma previa a examinar la obra de 1828, es importante destacar que se trata del
texto constitucional mas importante del siglo XIX, cuyas lineas directrices siguieron las demas

leyes fundamentales® de dicho periodo, difiriendo poco sus redacciones de lo ya puesto por los

81 Lineas arriba se dieron a conocer las fuentes de la «Constitucion Vitalicia», pero hasta ahora no se han
mencionado las influencias de la Carta de 1823. Son pues: La Constitution francaise de 1791, que reformo el
Estado francés e instaurd la monarquia constitucional; La Constitution du 24 juin 1793, que incluyé una nueva
declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano, con base en el derecho natural, aunque nunca llegé a
entrar en vigor; y la «Constitucién politica de la Monarquia Espafiola» de 1812, que establecio la monarquia
constitucional, la separacién de poderes, la limitacion de los poderes del rey (ademas, se declard que la
soberania recaia en la Nacion y ya no en su figura), entre otros principios.

32 El modelo sustancial establecido por la Constitucion de 1828 fue seguido por las siguientes normas supremas,
a excepcion de las cartas de 1856 y 1867, producidas por un liberalismo extremoso y desentendido de las
realidades y particularidades del pais, aunque también es cierto que son dos obras de vida bastante breve. Al



23

padres constituyentes de 1828. Por ese motivo, la Carta Magna de 1828 se considera la madre
de todas las constituciones posteriores (VILLARAN, como se citd en GARCIA BELAUNDE,
1997)%,

La Lex Legum de 1828 fue la primera que introdujo la convergencia en una misma
persona de las investiduras de jefe de Estado y de Gobierno®*, aunque la institucion presidencial
sufrio varias modificaciones durante su incorporacion al sistema constitucional peruano®.
Ademas, no se recogio el sistema de checks and balances of power ni mucho menos el modelo
federal. Sobre este ultimo punto, HAKANSSON (2019) nos recuerda que federalistas —que eran
la minoria— y unitarios discutian qué modelo le convenia més a la incipiente republica del Peru
(p. 48): los primeros abogaban por la conservacion de la autonomia de la voluntad de los
departamentos que conformaban el territorio peruano, mientras que los segundos defendian los
beneficios de la vocacion centralista de un Estado unitario. Y, con mucha astucia, los
federalistas también utilizaban el argumento de que el unitarismo evocaba a la monarquia,

cuyos recuerdos todavia atosigaban a los noveles ciudadanos.

A pesar de la fervorosa campafia, el modelo federal —un presupuesto del
presidencialismo estadounidense— se rechaz6 porque exigia condiciones graves para su
implementacion y permanencia estable: en relacion con la division territorial, requeria
departamentos —todos ellos— con recursos economicos abundantes; en cuanto a las cualidades
de los ciudadanos, pedia personas con conciencia civica y experiencia politica; y con respecto
a las organizaciones estatales, solicitaba instituciones fiables. Y el Per( no contaba con ninguno

de esos elementos. Ademas, en la medida que existia rivalidad entre los departamentos, el

respecto, se debe advertir que no es casual que las leyes fundamentales que se alejaron del modelo creado por
la Constitucion de 1828 fueron las que menos vida efectiva tuvieron, mientras que el resto de los textos que se
configuraron sobre su base estuvieron mas tiempo en vigor. Con acierto VILLARAN (1998) afirma que «el tipo
creado por la Constitucion de 1828 es el que mejor se adapta a las condiciones especiales de nuestro pais» (p.
525).

3 Citando a VILLARAN, GARCIA BELAUNDE (1997) comenta que la Carta de 1828 establecié el refrendo
ministerial; sin embargo, la Constitucion de 1823 ya lo habia regulado en sus articulos 73 y 85. Asimismo, la
«Constitucion Vitalicia» dispuso el refrendo por parte del vicepresidente y de los secretarios de Estado en sus
articulos 74, 90 y 93. Por su parte, el «Reglamento Provisional del Poder Ejecutivo» de 14 de octubre de 1822,
dado por el Congreso Constituyente con el fin de delegar el poder ejecutivo a la Suprema Junta Gubernativa
del Per, lo contuvo en el articulo 3 del capitulo VIII («Del despacho de los negocios»). Finalmente, el
«Estatuto Provisional» de 8 de octubre de 1821, decretado por San Martin, también lo regul6 el articulo 3 de
la seccion tercera.

34 Véanse los articulos 82 y 90 (especialmente su inciso 1) de la Constitucién de 1828.

%5 El presidente de los Estados Unidos de América carece de iniciativa legislativa y sus actos de gobierno no estan
gravados con el refrendo ministerial como condicién de validez; en cambio, el presidente del Per( podia
participar en la formacién de leyes (inciso 2 del articulo 50 de la Constitucion de 1828) vy, por otro lado, sus
decretos y Ordenes debian estar firmados por el ministro de la cartera respectiva para que se obedeciesen
(articulo 97 de la Constitucion de 1828).
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régimen federal podia dejarlos en situacion de vulnerabilidad frente a ataques de fuerzas
extranjeras® o facilitaria el desarrollo de guerras civiles, pues cada uno de ellos —pequefios
Estados— velaria aisladamente por sus intereses locales (PAREJA PAzZ-SOLDAN, 2005, pp. 71-

72). Es asi como se impuso la tesis del Estado unitario®, que sigue hasta nuestros dias.

Mencion aparte merecen los contrapesos disefiados de manera especial para equilibrar
la forma de gobierno presentada por la Constitution of the United States®, que tampoco fueron
tomados en cuenta por los redactores de la Carta de 1828 ni por los de las constituciones

peruanas sucesivas.

Continuando con la organizacion del poder ejecutivo, la Norma Suprema de 1828
rechazd su precedente inmediato, eliminando el caréacter vitalicio y hereditario del cargo de
presidente (articulo 84)%; asi pues, dispuso que el mandato presidencial durase cuatro afios,
permitiendo la reeleccion inmediata solo una vez y sefialando que para una nueva postulacién
—Ila tercera— se debia esperar la intermision pertinente (articulo 84). Sobre el sistema de
eleccion del primer mandatario, tal ya no lo confi6 al congreso, como sucedia antafio®, sino
que reguld el voto indirecto a cargo de los colegios electorales de provincia, los que elegirian

al presidente y al vicepresidente (articulo 86).

Asimismo, indicé que el primer mandatario era responsable por los actos de su
administracion (articulo 88). Y también perfilé el régimen del antejuicio del presidente®,
disponiendo que la camara de diputados podia acusarlo solo «[...] por delitos de traicion,
atentados contra la seguridad publica, concusion, infracciones de la Constitucion [...]» (articulo
22)y, de igual manera, por incurrir en delitos castigados con pena infamante, siempre y cuando

tales hayan sido cometidos en el ejercicio de sus funciones (articulo 22); extendiendo esta

3% Es importante comentar que la guerra grancolombo-peruana efectivamente ocurrié. En julio de 1828, Bolivar
—y la Gran Colombia— le declar6 la guerra al Perd.

37 Véase el articulo 2 de la Constitucion de 1828, que explicitamente rechaza el federalismo, considerandolo
atentatorio contra la libertad e independencia del Peru.

% Con respecto a los instrumentos parlamentarios de control y de exigencia de responsabilidad politica, que
aparecieron de manera progresiva en nuestro ordenamiento juridico-constitucional, cabe decir que estos no
corresponden propiamente al presidencialismo estadounidense, sino que ellos se tomaron de su modelo
opuesto, es decir, del parlamentarismo europeo y algunas otras instituciones se importaron del
semipresidencialismo francés. Por esa razén, MELO (1987) sostiene que la forma de gobierno peruana incentiva
los choques entre los 6rganos del Estado, a pesar de los esfuerzos por perfilar la amalgama de figuras juridicas
importadas de esos modelos distintos (p. 537).

39 Esta disposicion (articulo 84 de la Constitucion de 1828) fue casi un calco del articulo 74 de la Carta de 1823.

40 Al respecto, confrontese con el inciso 24 del articulo 60 de la Carta de 1823; y el inciso 1 del articulo 30 y el
articulo 78 de la «Constitucién Vitalicia».

41 El procedimiento de antejuicio fue disefiado para que la acusacion corriese a cargo de la cAmara de diputados
(articulo 22), mientras que la determinaciédn de la responsabilidad del presidente —a través de una «sentencia»
que lo suspenderia del ejercicio del cargo— recay0 sobre la camara de senadores (articulos 31 y 32).
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proteccion a sus ministros y otros altos magistrados. Por otro lado, reconocié la iniciativa
legislativa del poder ejecutivo (inciso 2 del articulo 50), contando también el presidente con el

derecho a observar las leyes para su reconsideracion (articulos 54 y ss.).

De igual manera, la Carta de 1828 dispuso que los ministros de Estado: «[d]aran razon
a cada Camara en la apertura de las sesiones, del estado de su respectivo ramo, é igualmente
los informes que se les pidan» (articulo 98). Ahora bien, esta disposicion —que recogid la
obligacion de los ministros de presentar informes al congreso cuando asi les sea solicitado—
no debe confundirse con el instrumento de control parlamentario de pedido de informes o
peticidn de informacion, que recién se incorporaria a la dindmica constitucional peruana a traves
del articulo 99 del Ley Fundamental de 1920.

En relacion con la organizacion del poder legislativo, la Constitucion de 1828 propuso
un parlamento bicameral (articulo 10), cuyas camaras de diputados y senadores se renovarian
cada dos arfios, pero los primeros por mitad (articulo 23) y los segundos por terceras partes
(articulo 33)*2. La eleccion de los diputados corria por cuenta de los colegios electores de
parroquia y de provincia (articulo 11), mientras que para elegir a los senadores se present6 un
mecanismo mas o menos complejo (articulo 25): los colegios electorales de provincia
presentarian candidatos a las juntas departamentales, 6rganos que después elegirian a los

miembros de dicha camara parlamentaria.

Por otra parte, ambas camaras tenian facultades comunes (articulos 34 y ss.), salvo las
que se distribuyeron a cada una para el sistema de antejuicio (articulos 22 y 31) y las que se
reservaron para la cdmara de diputados (articulo 21). Este texto constitucional permitio la
dacion temporal de poderes extraordinarios al presidente (inciso 23 del articulo 48), pero solo
ante los supuestos de sedicidn e invasion o si la seguridad publica asi lo demandara; y contando

con el voto calificado del congreso.

La Ley Suprema de 1828 contuvo por primera vez*® una lista de incompatibilidades**
—en funcion de las cualidades de los sujetos— para ser elegido diputado o senador (articulos
20 y 30, de forma correspondiente), estando impedidos de acceder a dichos cargos

42 Luego que se infiera que la duracion de la camara de diputados se fijé en cuatro afios, mientras que la de
senadores en seis.

43 La Constitucion de 1823 no contuvo disposicion alguna similar y la Carta de 1826 permitio el nombramiento
de miembros del poder legislativo como altos funcionarios del poder ejecutivo y, asimismo, de miembros de
este 6rgano del Estado como diputados. Al respecto, véanse los articulos 31y 38 de la «Constitucion Vitalicia».

4 Cada texto constitucional siguiente presentaria una lista de sujetos que, por sus cualidades personales, estaban
impedidos de postular a los cargos de representantes parlamentarios.
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parlamentarios, entre otros, el vicepresidente, ministros de Estado y, con mucha vaguedad,
«[l]os principales funcionarios del Poder Ejecutivo en la capital de la repablica, y en la de los
departamentos y provincias» (inciso 1 del articulo 20 y articulo 30). Al respecto, cabe anotar
que con la afiadidura de esta lista se busco corregir la distorsidn que la «Constitucién Vitalicia»
provoco en la vida constitucional de la reciente republica, pues habia dispuesto que: «Los
miembros del cuerpo legislativo podran ser nombrados vicepresidente de la Republica, o
secretarios de Estado, dejando de pertenecer & su Camara» (articulo 31); asi como que: «Los
empleados que sean nombrados diputados para el cuerpo legislativo, seran sustituidos

interinamente en el ejercicio de sus empleos por otros individuos» (articulo 38).

La Carta de 1828 presentd una institucion inédita: el Consejo de Estado®, un érgano
compuesto por diez senadores que afloraba durante el receso del congreso (articulo 92) para
ejercer funciones de fiscalizacion, consulta, convocacion y representacion (incisos 1, 2, 3y 5
del articulo 94, de manera correspondiente); asi como practicar ciertas atribuciones del senado
(incisos 4 y 6 del articulo 94), aunque carecia de potestades legislativas. Ademas, tal no era
parte del poder legislativo y tampoco se encontraba sometido al poder ejecutivo; sin embargo,
era presidido por el vicepresidente de la reptblica*® y, en su defecto, por el presidente del senado
(articulo 93).

Sobre la descentralizacion, la obra sub examine instituyo las juntas departamentales a
cargo de representantes*’, pequefios grupos —dos por cada provincia— electivos (articulos 68
y 71) que funcionaban en las capitales de los departamentos (articulo 66) con atribuciones de
una administracion puablica regional (articulo 67 e inciso del 1 al 3 del articulo 75) y cuya
autoridad era independiente del poder ejecutivo. Las juntas departamentales contaban también
con potestades electoras, pues escogian a los senadores (inciso 13 del articulo 75); y, ademas,
presentaban candidatos a la prefectura, subprefecturas y gobernaciones (incisos del 14 al 16 del

articulo 75), asi como ternas para los cargos de vocales de la Corte Suprema de Justicia y de la

4 El Consejo de Estado seria protagonista de la dinamica constitucional peruana casi por treinta afios, hasta que
los autores de la constitucion liberal de 1856 lo retiraron para incluir —por primera vez— el Consejo de
Ministros, una institucion que —como ingenuamente pensaron—podria resultar mas efectiva para limitar la
capacidad de actuacion del presidente. Ahora bien, ninguna otra constitucion volvié a recoger el Consejo de
Estado.

46 Para la direccion de esta institucion, se imitd la organizacion de la presidencia del Senado de los Estados Unidos
de América.

47 Del estudio del capitulo dedicado a las juntas departamentales, existe una analogia entre los cargos de
representantes y diputados. Al respecto, consultense los articulos 68, 69, 70, 72 y 80 de la Constitucién de
1828.
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Corte Superior departamental correspondiente, y para los puestos de jueces de primera instancia
(incisos del 17 al 19 del articulo 75).

A diferencia de la «Constitucion Vitalicia», que tratd de forma indirecta la institucion
municipal a través de su articulo 128, la Carta de 1828 si se ocupé de tal“, aunque no con la
misma prolijidad del texto de 1823%. En efecto, sefialé que cada municipalidad estaba
conformada por su respectiva junta de vecinos®°, pero la existencia de una estaba condicionada
a que el censo determinase previamente que a tal poblacién le correspondia tener un colegio
electoral de parroquia (articulos 12 y 140). En cuanto a sus atribuciones, entregé a las
municipalidades la gestion de los intereses locales y la atencion de las necesidades domésticas
(articulos 141 y 142); sin embargo, las decisiones que tomasen al respecto dependian de la
aceptacion por parte de las juntas departamentales (articulo 141); asimismo, agregd que una ley
determinaria la cantidad de municipios, sus atribuciones «peculiares» y las reglas para las

elecciones municipales (articulo 143).

En conclusion, la Constitucién de 1828 se fundamentd en el principio de separacion de
poderes, proponiendo un poder ejecutivo fuerte, pero también un congreso con atribuciones
adecuadas para ejercer sus funciones de control y fiscalizacion (articulo 48). De igual manera,
se preocupd por encausar el desarrollo de la vida al interior del pais, permitiendo la colaboracién
—a manera de tindem— entre las juntas departamentales y las municipalidades, en pos de la
consecucion del bienestar vecinal. No cabe duda de que la Carta de 1828 empez6 una exquisita
tradicion constitucional, pues trazo las directrices que informaron a las ulteriores normas
supremas, colocando de esa manera la semilla de la identidad del Estado y Gobierno peruano.
Ahora bien, el propio texto constitucional establecié que en julio de 1833 se estudiaria su

enmienda (articulo 177). Y asi se hizo.

48 En relacion con lo expuesto, véase el capitulo «Municipalidades», contenido en el titulo séptimo («Régimen
interior de Republica») de la Constitucion de 1828.

49 Al respecto, véase el capitulo X («Poder municipal») de la Carta de 1823. Asimismo, constiltese la ley de 3 de
marzo de 1825, a través de la que se reglamentaron las elecciones municipales.

50 Ladefinicion que el articulo 140 de la Norma Fundamental de 1828 brindd sobre la municipalidad —una ‘junta
de vecinos’— fue una referencia explicita a la institucion del cabildo. Sin embargo, esta obra no recogi6 las
facultades esenciales del érgano colonial en cuestion; por el contrario, negd el caracter representativo de las
municipalidades y prohibié de manera tajante su involucramiento en los asuntos graves de la nacién (articulo
142).
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1.1.5 La Constitucion Politica de la Republica Peruana de 1834

La «Constitucién Politica de la Republica Peruana» fue aprobada y promulgada el 10
de junio de 1834. Esta obra procedi6 directamente de la Carta de 1828 y, ademas, copi6 su
contenido casi en su totalidad, por lo que la doctrina® la considera como la segunda edicion de
la Constitucion de 1828. Siguiendo la tendencia trazada por esta®® °*, se inclind también por

proponer un poder ejecutivo capacitado para gobernar.

Entre sus principales diferencias con la Carta de 1828, la Norma Suprema de 1834
contuvo un silencio locuaz sobre la veda al federalismo que hizo aquella, omisién que supieron
aprovechar los simpatizantes de este modelo para el establecimiento de la Confederacion Perd-

boliviana en los afios venideros.

Siguiendo con lo relativo al poder ejecutivo, la Constitucion de 1834 proscribid la
reeleccion inmediata del presidente (articulo 77) y suprimio el cargo de vicepresidente, por lo
que encamind la sucesion presidencial hacia el presidente del Consejo de Estado, quien ejerceria
la primera magistratura hasta que un nuevo ciudadano sea elegido y asuma de forma efectiva el
mando supremo (articulos 81 y 82). La obra constitucional de 1834 recogi6 la experiencia® de
los textos de 1823 y 1826 para presentar las causales de vacancia y de suspension en el ejercicio
de la presidencia de la republica (articulos 80 y 83, de manera respectiva), afiadiendo la
imposibilidad fisica permanente (articulo 80) como nuevo supuesto de vacancia. Por otro lado,
considerod que los ministros podian ser acusados por cualquier ciudadano «[...] por razén de los

perjuicios que se le hayan inferido injustamente por algiin acto del ministerio [...]» (articulo

%1 Como se comenté lineas arriba, la Carta de 1828 dispuso que: «En Julio del afio de 1833 se reunira una
Convencion nacional, autorizada para examinar y reformar en todo 6 parte esta Constitucion» (articulo 177).
Ahora bien, en la medida que su estudio, modificacion y mejora demandaria un periodo prudente, mas o menos
extendido, se expidid la ley de 18 de diciembre de 1833 con la finalidad de afirmar el vigor ultraactivo de la
Ley Suprema de 1828 «miéntras no se concluya ni publique su reforma» (articulo Gnico).

2 PACHECO (1996) afirma que: «La Constitucion sancionada el 10 de junio de 1834, es casi la misma que la del
afio 28, con algunas modificaciones. Los articulos reformados no pasan de veinte [...]» (p. 88).

53 FERRERO REBAGLIATI (1958) sefiala que el Texto Supremo de 1828 fue de tendencia liberal, pues afirma que:
«La Carta de 1856 es la mejor expresion de nuestro Liberalismo, si bien carece del equilibrio realista de la
constitucion liberal de 1828 [...]» (p. 31). En similar sentido, HAKANSSON (2019) opina que «[...] la
Constitucion liberal de 1828 establecia formalmente que "la Constitucion garantiza la libertad civil, la
seguridad individual, la igualdad ante la ley, y la propiedad de los ciudadanos..." [...]» (p. 46). Al respecto, es
importante destacar que la Carta de 1828 se cataloga como liberal en tanto recoge un abanico de libertades y
derechos fundamentales en su titulo noveno (denominado «Disposiciones generales»); sin perjuicio de ello,
también organiza un poder ejecutivo fuerte, cuidando de no dotarlo de atribuciones autoritarias o facultades
autocraticas.

% Diaz MuRoz (1997) considera que la Constitucion de 1834 también es de tendencia liberal (p. 112).

55 Confrontese con el articulo 76 de la Carta de 1823, con el articulo 81 de la «Constitucion Vitalicia» y con el
inciso 3 del articulo 91 de la Norma Suprema de 1828. Ahora bien, se debe indicar que este Gltimo texto no
reguld ninguna causal de vacancia del cargo de presidente de la republica.
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95), extendiéndose a la generalidad —y, por tanto, quitandole a la cAmara de diputados la
exclusividad de dicha atribucion— el régimen de acusacion antes perfilado por la Carta de
1828.

Con respecto al poder legislativo, la Ley Suprema de 1834 determind que las cAmaras
de diputados y senadores se renovasen por mitad cada dos afios (articulo 50), de manera que
iguald la duracion de ambos mandatos parlamentarios. Por otro lado, el nimero de senadores
por cada departamento aumentd de tres a cinco (articulo 25) y, asimismo, subié la tasa
habitacional para elegir a los diputados (articulos 15 y 16). En cuanto a la aprobacion de un
proyecto de ley por insistencia, pasé a requerir solamente la mayoria absoluta de cada camara
(articulo 57). Y como afiadidura, el articulo 92 reguld por primera vez la concurrencia de los
ministros a las cdmaras parlamentarias®® %": «Los ministros de Estado pueden concurrir & los
debates de cualquiera de las Camaras, y se retiraran antes de la votacidn»; siendo que este
modelo de colaboracion entre ambos poderes del Estado perduraria a lo largo del devenir de los
siguientes textos constitucionales, incluyéndose en cada uno de ellos con una redaccion intacta

0 agregandosele modificaciones oportunas.

Sobre el Consejo de Estado, la Constitucion de 1834 hizo modificaciones notables.
Alejandose de lo prescrito por la Carta de 1828, determiné que tal sea un érgano de
funcionamiento regular, eliminando la condicion suspensiva (la entrada en receso del congreso)
que estaba dispuesta para el inicio de sus funciones; y permitié que dicho cuerpo politico
estuviese presidido por uno de sus miembros, el que seria elegido por el congreso en la
oportunidad indicada (articulo 99), evitando la asuncién automatica del cargo en cuestién por
algun miembro del poder ejecutivo —por ejemplo, el vicepresidente, cuya magistratura ni
siquiera habia sido considerada, como ya se coment6—. Asimismo, lo dot6 de mayores
atribuciones (articulo 101) y aument6 su composicion a dos individuos por cada uno de los
departamentos, sin excluir de la eleccion —a practicarse por el congreso— a aquellos
ciudadanos que no fuesen parlamentarios (articulo 96), disponiendo ademas que sus miembros

se renovasen por mitad cada dos afios (articulo 106).

6 El antecedente inmediato puede ser el articulo 63 de la Constitucion de 1826, que dispuso lo siguiente: «El

vice-presidente y los secretarios de Estado pueden asistir & las sesiones, y discutir las leyes y los demas asuntos;
mas no podran votar». Sin embargo, en la medida que dicho texto constitucional no recoge la figura de los
ministros de Estado —que, en sentido lato, la Carta de 1826 los denomina «secretarios de Estado»—, para
efectos de este trabajo se afirma que la Norma Suprema de 1834 es la primera que regula la concurrencia de
los ministros al parlamento.

57 Esta implementacion supuso un nuevo alejamiento del modelo presidencialista estadounidense, que sirvid
como fuente para el sistema de gobierno que acogi6 la Constitucién de 1828.
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Otra diferencia se aprecia en lo que respecta a las juntas departamentales, las cuales
desaparecieron por su poco éxito, por lo que esta obra organiz6 un sistema administrativo mas
centralista; y si bien conservo la institucién municipal, no obstante, empled poco esfuerzo en
su regulacion —solo el articulo 137—, delegando a una ley todo su desarrollo: cantidad de
municipios y sus atribuciones, reglas de las elecciones municipales, requisitos para acceder a

los cargos y duracién de cada uno de ellos.

Por todo lo demas, vistas de forma sindptica, la Norma Suprema de 1834 fue similar a
la Constitucion de 1828, situacion que puede explicarse en el hecho de que los miembros de la
Convencion nacional de los afios 1833 y 1834 fueron en parte los mismos que los del Congreso
general constituyente de 1828. Sin embargo, la Ley Fundamental de 1834 no corri6 igual suerte
que su predecesora, a pesar de que ambas compartieron lineas esenciales, habiendo resultado
un saldo positivo del periodo que estuvo en vigor la obra constitucional de 1828. Al respecto,
la Carta de 1834 no se guardd ni cumplié debido a las convulsiones politicas de la época
(OvIEDO, 1861, p. 118), las que propiciaron el dictado del decreto de 12 de junio de 1835 por
parte del presidente provisional Luis José de Orbegoso, quien dispuso que las ordenanzas
generales, ordenes generales y bandos del ejército se cumpliesen de manera inexorable, incluso

cuando resultasen inconstitucionales o ilegales®®.

Las «convulsiones politicas» a que hace referencia OVIEDO fueron las desencadenadas
por la guerra civil de 1834 desatada entre Luis José de Orbegoso —elegido como presidente
provisional por la Convencién Nacional a través de la ley de 20 de diciembre de 1833—y Pedro
Pablo Bermudez Ascarza —candidato militar apoyado por el expresidente Agustin Gamarra—
; asi como por los acontecimientos bélicos posteriores que desembocaron en el establecimiento

de la Confederacion Peri-Boliviana en 1836°° y luego en la dacion de la «Ley Fundamental de

%8 A través del decreto de 12 de junio de 1835, se dispuso lo siguiente: «Quedan en su vigor y fuerza las
ordenanzas generales del ejército, entretanto se restablece el régimen legal en la Republica, aun cuando algunos
de sus articulos estén en contradiccion con la Constitucion y leyes vigentes» (articulo 1). De igual manera, se
declararon «[...] vigentes las érdenes generales y bandos del ejército» (articulo 2).

Resulta interesante comentar que la dacion del decreto de 12 de junio de 1835, que eclipsé la Constitucion de
1834, fue posible por virtud de la ley de 17 de febrero de 1834, aprobada por la Convencién nacional durante
la ultraactividad de la Carta de 1828 —Ila obra constitucional a reformarse—, periodo de vigencia adicional asi
dispuesto por mandato de la ley de 18 de diciembre de 1833.

En efecto, teniendo en cuenta que la republica se encontraba en circunstancias aflictivas (considerando 1) y
permitiéndolo el inciso 23 del articulo 48 de la Norma Suprema de 1828 (inciso 1), el articulo 1 de la ley de
17 de febrero de 1834 autorizd «[...] extraordinariamente al Poder ejecutivo [ya encabezado por de Orbegoso]
para tomar las medidas que exija la seguridad publica [...]»; resultando una de esas medidas —precisamente—
en el decreto de 12 de junio de 1835.

9 El decreto de 28 de octubre de 1836 establecié la Confederacion Perd-Boliviana y, de manera posterior, el 1
de mayo de 1837 se dio la ley fundamental respectiva en la ciudad de Tacna. Previo a ello, ya el 17 de marzo
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la Confederacién Per(-Boliviana» de 1837 por de Santa Cruz. Finalmente, después de la caida
de la Confederacion, la Constitucion de 1834 fue declarada «insubsistente» por el «Congreso

de Huancayo» mediante la ley de 23 de agosto de 1839.

En suma, podemos concluir que la Constitucion de 1834 no envolvié cambios
sustanciales respecto a la Constitucion de 1828. Por otro lado, dicho texto constitucional estuvo

suspendido debido a la situacion sociopolitica turbulenta que rein6 entre 1834 y 1839.
1.1.6 La Constitucion Politica de la Republica Peruana de 1839

Con la finalidad de unificar esfuerzos para vencer a las fuerzas confederadas lideradas
por de Santa Cruz, en la sesion del 24 de agosto de 1838 el cabildo abierto de Lima acordd que
el expresidente Agustin Gamarra asumiese el poder ejecutivo, quien ejerceria desde ese
entonces como «presidente provisorio de la Republica». De manera posterior, por medio del
decreto de 10 de octubre de 1838, Gamarra convoco a un congreso nacional para el 9 de
diciembre de dicho afio, el que no logro reunirse en la fecha acordada porque el Peru continuaba
luchando por expulsar al ejército invasor®. Luego de ganar la guerra contra los confederados,
mediante el decreto de 22 de marzo de 1839, Gamarra volvié a convocar a un congreso en
Huancayo para el 28 de julio de aquel afio, el que finalmente abrié sus sesiones medio mes
después. En efecto, a través de la ley de 15 de agosto de 1839, el Congreso general de la
Republica Peruana se declar6 instalado en Huancayo y mas tarde, mediante otra ley de la misma
fecha, encarg6 a Gamarra «(...] el Poder Ejecutivo bajo el nombre de “Presidente provisorio de
la Republica” [...]» (articulo 1), despojandose el gran mariscal de la investidura anterior que le
otorgd el cabildo abierto de Lima para aceptar la nueva —bajo la misma nomenclatura— que

le confid el congreso.

de 1836 se habia aprobado la «Constitucidn del Estado Sud-Peruano» y el 6 de agosto de 1836 se habia hecho
lo propio con la «Constitucion del Estado Nor-Peruano».

Desde septiembre de 1838, Andrés de Santa Cruz veia como la Confederacion Peru-Boliviana perdia adeptos.
El 18 de septiembre del afio en mencidn, promulg6 un decreto, a través del que ordend que, una vez conseguida
la victoria contra los restauradores, las asambleas del Estado Nor-Peruano y del Estado Sud-Peruano se
reunirian para decidir el futuro de la confederacion con Bolivia, bien mantenerla o bien disolverla (articulos 1
y 4). Més interesante aun es el decreto de 22 de diciembre de 1838, con el mismo tenor, pero esta vez de Santa
Cruz dispuso que la eleccion de los diputados de las dos asambleas peruanas seguiria las reglas establecidas
por la Constitucidn de 1834 (articulo 3); ademas, sefial6 que bastaria con la resolucién negativa de uno de los
tres estados para disolver la confederacion (articulo 10). Aproximadamente dos meses después, el 20 de febrero
de 1839 se desarroll6o la batalla de Yungay, que resultd en la victoria de los restauradores contra los
confederados y que trajo como consecuencia el fin de la Confederacion Per(-Boliviana. Ese mismo dia,
mediante un decreto, de Santa Cruz se despojo de la «autoridad protectoral» que la Confederacién le habia
otorgado (articulo 1), lo que sell6 la disolucion de esta.

60
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Dias mas adelante, por medio de la ley de 23 de agosto de 18395, el «Congreso de
Huancayo» manifesto que daria una nueva norma supremay dejo en claro que los esfuerzos de
sus redactores se dirigirian a presentar un gobierno que sepa resguardar la soberania e integridad
del territorio de la republica®?, pues se tenia presente la situacion que atravesaba el pais; y para
dicha labor aprobd unas bases «constitucionales», que se promulgaron a través de otra ley del

mismo dia.

La «Constitucién Politica de la Republica Peruana» fue aprobada y promulgada el 10
de noviembre de 1839, y prontamente se le denomin6 como la «Constitucion de Huancayo»
debido a que en dicha ciudad sesiond el congreso que la aprobd, segun el contexto histérico que
se ha presentado. Esta norma suprema, al igual que sus antecesoras de 1828 y 1834, continud
con la tendencia de proponer un poder ejecutivo apto para gobernar; sin embargo, a
comparacion de las anteriores cartas, la de 1839 robustecié en demasia la autoridad del
presidente®. Por todo lo demas, no se evidencian diferencias sustanciales entre los textos de
1828, 1834 y 1839; luego que pueda concluirse que existio un mismo hilo conductor —

propuesto por la «constitucion madre» de 1828— entre dichas obras.

BASADRE (2015) considera que el texto de 1839 fue «[...] el primer exponente
constitucional de un autoritarismo nacionalista» (p. 197) porque otorgé atribuciones excesivas
al poder ejecutivo, pero ello se entiende en la medida que sus autores quisieron evitar otra
situacion anarquica como la que precedié su elaboraciéon y promulgacion. Sirviendo como
premisas® el entorno historico-politico de la confederacion y el deseo de ordenar el pais para
lograr el progreso de la nacion, entonces se propugn6 —Y asi se erigio— un poder ejecutivo
con bases sélidas, que lo hiciesen respetable e idoneo para reunificar el pais y asegurar la paz

social, asi como para encaminarlo en las sendas del desarrollo.

Profundizando en lo expuesto, es importante comentar que la Carta de 1839 recogi6 que
la nacién peruana no podia celebrar pacto alguno con otro Estado que atente contra su libertad,

61 Un dia antes, el congreso ya habia comunicado que darfa una nueva constitucion al pais. Al respecto, véase el
considerando 11 de la ley de 23 de agosto de 1839, aprobada por el poder legislativo el 21 de agosto de dicho
afio.

62 Las leyes de 10 de septiembre de 1839 y de 13 de septiembre de aquel mismo afio fueron el botén de muestra
de lo que la Constitucion de 1839 presentaria con respecto del poder ejecutivo, pues fijaron las atribuciones y
restricciones del presidente de la republica, sobresaliendo aquellas sobre estas. Es preciso indicar que tales
normas incluyeron como atribucion del mandatario el nombrar, suspender, trasladar o remover a cualquier
funcionario del poder judicial.

8 Aun asi, la Carta de 1839 ni por asomo present6 un régimen cesarista como el que contuvo la Constitucion de
1826.

64 Al respecto, véase la ley de 23 de agosto de 1839.
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independencia y unidad (articulo 2), corrigiendo asi la omision sigilosa de la Norma Suprema
de 1834. Ademas, establecio la diferencia entre nacionalidad (titulo 11l: «De los peruanos»,
compuesto por los articulos del 4 al 6) y ciudadania (titulo IV: «De la ciudadania», compuesto
por los articulos del 7 al 11), distincion que hasta el momento no habia sido considerada por

ningun texto constitucional.

En lo que concierne al poder ejecutivo, la obra de 1839 se alej6 de las ediciones de 1828
y 1834 en que alargd la duracion del mandato presidencial a seis afios, aunque mantuvo la
proscripcién de la reeleccién para el periodo inmediato posterior (articulo 78); asimismo,
cambi6 el requisito de la edad para ser cabeza del poder ejecutivo —0 ministro—,
aumentandolo de treinta y cinco a cuarenta afios (articulos 38, 69, 91 y 97). Ademas, si bien
sigui6 considerando que el presidente era responsable por los actos de su administracion, no
obstante, restringié la exigibilidad de su responsabilidad para cuando concluyese su mandato
(articulo 79). En cuanto a la modificacion del sistema de antejuicio, previo que la camara de
diputados podia acusar al presidente en el transcurso de su periodo constitucional solamente en
los casos de que atentase contra la independencia y unidad del pais (articulo 35); manteniendo
el resto de la regulacion sobre la determinacion de su responsabilidad a cargo de la camara de
senadores, incluyendo los efectos juridicos —Ila suspension en el ejercicio del cargo— de la

sentencia que podia llegar a formarse (articulos 42 y 43).

La Carta de 1839 bifurco las causales de vacancia de la presidencia de la republica
(articulo 81), diferenciando entre supuestos «de hecho» y «de derecho». En ese sentido,
consideraba que el presidente vacaba de hecho si moria o si celebraba algun pacto que atentase
contra la unidad, integridad e independencia del territorio nacional; mientras que sostenia que
vacaba de derecho si renunciaba a su cargo, terminaba su periodo constitucional o era declarada
su imposibilidad fisica permanente o imposibilidad moral permanente. Es importante destacar
que, como la Norma Suprema de 1839 no previé la magistratura del vicepresidente, la linea de
sucesion presidencial se dirigié hacia el presidente y vicepresidente —y un tercero, a falta de

los dos primeros— del Consejo de Estado (articulos 84 y 101).

Por otra parte, el primer mandatario recibio una serie de atribuciones que resintieron el
principio de separacion de poderes, toda vez que lo pusieron en una situaciéon de preeminencia
en relacion con el poder judicial. En efecto, la Constitucion de 1839 estimd que el presidente

podia «[s]suspender por cuatro meses & lo mas, y trasladar & cualquier funcionario del Poder
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Judicial, cuando 4 su juicio lo exija la conveniencia publica» (inciso 10 del articulo 87)% vy,
asimismo, podia «remover a los vocales de la Corte Suprema con el voto unanime del Consejo
de Estado con el de los dos tercios & los de las superiores, y con la pluralidad absoluta & los
jueces de primera instancia» (inciso 43 del articulo 87)%. Ahora bien, las facultades deparadas
al presidente no fueron inéditas, por el contrario, unas de tenor similar estaban contenidas en
las leyes de 10 de septiembre y de 13 de septiembre de 1839, expedidas con la finalidad de
regular las potestades del presidente provisorio de la republica. En cualquier caso, todas estas
disposiciones comprometian la independencia del poder judicial, ya que sus miembros podian
verse afectados por amenazas solapadas —producidas por mdviles diversos— de suspension o

destitucion de parte del presidente si no se sometian a él.

En cuanto al poder legislativo, la Carta de 1839 continud con un parlamento bicameral,
aunque modifico el requisito etario para ser diputado, subiéndolo de veinticinco a treinta afios

(inciso 3 del articulo 32).

Al igual que el texto de 1834, la Constitucion de 1839 continué con la tendencia de
otorgar mayores —yY cada vez menos abstractas— atribuciones al Consejo de Estado (articulo
103); ademas, establecid en quince y en cinco el nimero de sus miembros titulares y suplentes,
respectivamente, los que seguirian siendo elegidos —todos ellos— por el congreso «[...] de
dentro o fuera de su seno [...]» (articulo 96). También se mantuvo como atribucién propia del
parlamento la de nombrar al directorio —presidente, vicepresidente y un tercero, en caso

faltasen los dos primeros— del Consejo de Estado (articulos 100 y 101).

La Norma Suprema de 1839 prescindié de las juntas departamentales y tampoco
conservo el régimen de las municipalidades®’, haciendo todavia mas centralista el sistema
administrativo estatal; no obstante, evitd desentenderse del todo del cuidado de los intereses
locales, por lo que sefial6 que en cada capital departamental y provincial habria dos sindicos
procuradores, mientras que las parroquias tendrian solo uno (articulo 144). De esa manera,
volvié a darle relevancia constitucional a una instituciébn —la sindicatura— que no habia
aparecido desde el texto de 1823 (articulos 138 y 144).

En todo lo demas, la de 1839 es similar a las constituciones de 1828 y 1834. Ahora bien,

el mérito de la «Constitucion de Huancayo» residié en que afianzd la autoridad del poder

85 Confrontese con la atribucion nro. 6 de la ley de 10 de septiembre de 1839.
6 Ibidem.
67 De manera posterior, mediante la ley de 9 de diciembre de 1853, se restablecieron las municipalidades.
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ejecutivo, dotandolo de fuerza suficiente para que diera estabilidad al pais y lo encaminase a su
desarrollo, a pesar de las épocas agitadas que le tocaba vivir. Y a esa empresa se dedico durante

los casi 20 afios que estuvo vigente esta obra constitucional, la que pereci6 en 1856.
1.1.7 La Constitucion Politica del Pert de 1856

Los origenes historicos de la Constitucion de 1856 se remontan al golpe de Estado que
el expresidente Ramén Castilla® dio —termino de dar, para ser mas precisos— a José Rufino
Echenique en 1855, debido principalmente al escandalo de la mala aplicacion de la ley de 1850
—promulgada durante el gobierno de aquel— que consolidaba la deuda interna y con la
finalidad de «moralizar» la administracion publica. En efecto, mediante el decreto del 1 de
mayo de 1854, Castilla aceptd «la Suprema Magistratura de la Republica [...] con el titulo de
Presidente provisorio [...]»; y después de vencer a las fuerzas de Echenique el 5 de enero de
1855, suceso histdrico conocido como «la batalla de La Palma», Castilla cit6 a la Convencion
nacional —organo que lo ratifico en tal cargo®®— para que diese un nuevo texto constitucional,
quedando conformada tal en su mayoria por doctrinarios liberales radicales —de quienes
estratégicamente se habia servido para que su campafia revolucionaria y golpista, y de los que
en ese momento no podia desentenderse ni apartarse’>— que consideraban como autoritaria o
conservadora la «Constitucién de Huancayo» de 1839, que sigue la misma linea constitucional
de los textos de 1828 y 1834. Por esa razon, puede afirmarse que la Carta de 1856 rompe con
la tradicidn constitucional que comenzo con la dacion del Texto Supremo de 1828.

La Constitucion de 1856 tuvo como natural inclinacion —liberal— debilitar el poder
ejecutivo y ensanchar los poderes e influencias del legislativo, tal como lo propuso en su tiempo
la Ley Fundamental de 1823. En ese sentido, si bien el poder legislativo quedd conformado por
dos camaras: una de senadores y la otra de diputados (articulo 43); sin embargo, en cuanto
existio una igualdad de origen de los representantes (los que luego serian senadores y
diputados), pues para su eleccion se establecieron los mismos requisitos (articulos 44, 45y 46),
y en tanto existio una igualdad de nimero, debido a que el congreso se instalaba bajo una sola

camara, dividiéndose después por mitad (media fraccién a la camara de senadores y la otra, a

8 E| primer periodo presidencial constitucional de Ramén Castilla y Marquesado fue de 1845 a 1951, esto es, los

seis afios que mandaba la Constitucion de 1839. En 1951, Castilla transmiti6 el mando supremo a José Rufino

Echenique, a quien luego depondria en 1955.

El 26 de julio de 1855, la Convencion Nacional aprobo el «Estatuto Provisorio» de 1855, que detallaba «[...]

las facultades y restricciones que han de servir de regla al gobierno provisorio miéntras se da la Constitucién

[...]»; asimismo, en virtud de tal Ramon Castilla fue ratificado como presidente provisorio.

70 Desde la Optica contraria, FERRERO REBAGLIATI (1958) anota que: «[...] Como transaccion con el militarismo
inevitable, los liberales admitieron el gobierno provisional del Gran Mariscal, en la ilusion de que seria una
fase de transicion hacia el gobierno civil y de derecho [...]» (p. 30).

69
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la de diputados), segin el mecanismo previsto en el articulo 56; se advierte la verdadera
finalidad de los constituyentes: encajar de manera desapercibida la camara Unica, toda vez que
los representantes actuarian como un Unico todo en caso de reunion de ambas camaras; cuya

renovacion serd anual «[...] por terceras partes [...]» (articulo 53).

La Carta de 1856 extendio la lista de incompatibilidades para ser elegido representante,
impidiéndoselo a toda persona que ocupe cualquier cargo de funcionario que dependa
directamente del presidente. En efecto, sefialé que «no pueden ser representantes: 1. Los
funcionarios del Poder Ejecutivo si no se hallan fuera del cargo desde dos meses antes de la
eleccion [...]» (articulo 47). Ademas, fijo por primera vez los supuestos de pérdida del cargo’*:
«Vaca de hecho el cargo de representante por admitir, durante su periodo, cualquier empleo,
cargo o beneficio cuyo nombramiento o presentacion depende exclusivamente del jefe del
Poder Ejecutivo» (articulo 52). Con esto, los constituyentes quisieron reforzar la independencia
del poder legislativo en términos mas ajustados, evitando que el gobierno granjeé las simpatias
de los miembros del congreso —sobre todo, los de la oposicion— otorgandoles puestos

publicos o0 ministerios.

En cuanto a la organizacién del poder ejecutivo, la Constitucion de 1856 restablecio el
cargo de vicepresidente (articulo 84), sin embargo, «si faltase a la vez el Presidente y
Vicepresidente, se encargara de la Presidencia el Consejo de Ministros» (articulo 86).
Igualmente, redujo el mandato presidencial a cuatro afios (articulo 80) y, a la proscripcion de la
reeleccién para el periodo inmediato posterior, afiadio el impedimento para el primer
mandatario de postularse incluso como vicepresidente en la eleccion inmediata siguiente
(articulo 80). De similar manera, prohibio al vicepresidente y a los ministros «ser candidatos
para la presidencia de la Republica en las elecciones que se practiquen mientras ellos ejerzan el
mando supremo» (articulo 87). Ademas, permitié a la camara de diputados (articulo 61) la
acusacion del primer mandatario durante su periodo presidencial por «infracciones directas de
la Constitucién», que no son otras que los supuestos de la «vacancia de hecho» (articulo 81)
recogidos en la primera parte del articulo 83: «[...] 2. Por celebrar cualquier pacto contra la
independencia o integridad nacional. 3. Por atentar contra la forma de gobierno. 4. Por impedir

la reunion del Congreso, suspender sus sesiones o disolverlo [...]». De igual manera, disminuyd

1 El antecedente remoto se encuentra en el articulo 58 de la Constitucion de 1823, cuya formula se repitio —en
términos similares— en los textos constitucionales de 1834 (articulo 48) y 1839 (articulo 21); sin embargo, en
cada una de estas leyes fundamentales solo se prescribio la prohibicion de aceptar otro empleo, pero no se
previé ninguna consecuencia juridica en caso los parlamentarios trasgrediesen tal mandato. Por otro lado, las
normas de 1826 y 1828 no previeron ninguna disposicion al respecto.
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de «15 dias Utiles» (articulo 59 de la Constitucion de 1839) a «diez dias perentorios» (articulo

65) el plazo del presidente para observar las leyes.

De otra parte, quitindola como atribucion del presidente’?, dio al parlamento la facultad
de aprobar y desaprobar todos los nombramientos militares propuestos por el Ejecutivo «]...]
desde Mayor graduado y Capitan de Corbeta hasta General y Contralmirante, inclusive [...]»
(inciso 12 del articulo 55); reduciendo’ de paso el nimero de altos mandos militares: «No
podra haber en el Ejército mas de dos Generales de Division y cuatro de Brigada ni en la
Armada mas de un Contralmirante» (articulo 121); y presentando una disposicion inédita sobre
la obediencia de las fuerzas armadas: «[...] La obediencia militar sera subordinada a la
Constitucion y a las leyes» (articulo 118). Asimismo, suprimio la posibilidad de investir de
poderes extraordinarios o dictatoriales al presidente en caso de guerra o sedicion (inciso 20 del
articulo 55, en relacion con la atribucion del Congreso de «dictar dentro de la esfera
constitucional las medidas convenientes» para la Republica cuando esta peligre; y articulo 90,
sobre el ejercicio del presidente de las facultades de «General en Jefe» dentro del marco legal

respectivo).

En lo que se refiere al poder judicial, si bien la Constitucion de 1856 corrigio el
exabrupto del articulo 87 de la Carta de 1839, manteniendo solo las atribuciones del presidente
de «[r]requerir a los jueces y tribunales para la pronta y exacta administracion de Justicia»
(inciso 7 del articulo 89) y de «[h]hacer que se cumplan las sentencias de los tribunales y
juzgados» (inciso 8 del articulo 89); sin embargo, no garantizé la independencia de este poder
del Estado, pues tanto el poder ejecutivo como el poder legislativo tenian injerencia directa en
el nombramiento de los jueces de distinto orden jerarquico: «Los Vocales de la Corte Suprema
seran nombrados por el Congreso, a propuesta en terna doble del Poder Ejecutivo; los de las
Cortes Superiores y a los Jueces de 1? Instancia, lo seran por el Ejecutivo [...]». Tampoco
asegurd la inamovilidad en los cargos judiciales: «Son amovibles los miembros del Poder

Judicial y la ley fijara la duracion de sus empleos» (articulo 125).

72 Referente a esto, la Carta de 1839 dispuso como una facultad del primer mandatario la de «[nJombrar los jefes
y oficiales, y demas empleados del ejército y armada conforme & las leyes» (inciso 21 del articulo 87), quedando
como atribucion del congreso la de «[a]probar 6 rechazar las propuestas documentadas que le pase el Ejecutivo
para generales de mar y tierra» (inciso 23 del articulo 55), esto es, solo la plana mayor castrense.

3 Acerca del nimero de oficiales de mayor jerarquia, el Texto Fundamental de 1839 precis6 que: «Habra lo mas
en el ejército un gran mariscal, tres generales de division, y seis de brigada» (articulo 147); asi como que:
«Habra en la armada un vice-almirante y un contra-almirante y demas subalternos, segun la ordenanza naval»
(articulo 148).
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Por otro lado, la constitucidn sub examine aumentd las garantias o derechos individuales
(titulo 1V) y abolio tanto la esclavitud (articulo 17; promesa que habia realizado Castilla durante
su revolucion) como la pena de muerte’ (articulo 16). De igual forma, establecié la eleccion
directa del primer mandatario como de los parlamentarios (articulos 37, 44y 75) y, en términos

de organizacion, restablecid las juntas departamentales (titulo XIV).

La gran novedad que trajo consigo la Carta de 1856 fue que, por primera vez ", se reguld
el Consejo de Ministros en cuanto institucion como tal (articulos 91 y 937), siendo el motivo
de su incorporacién el reducir el poder presidencial, pues los legisladores constituyentes
prevenian que el Consejo de Ministros desempefiaria la funcion de obstaculizar —y en el peor
de los casos, la de moderar o refinar— el poder de decision del presidente’’. Aunado a ello,
para no restarle importancia (al Consejo de Ministros), este texto constitucional abandond la
institucion del Consejo de Estado, creada por la Carta de 1828 y recogida en sus ediciones
posteriores: tanto en la de 1834 como en la de 1839. Ahora bien, este intento de los
constituyentes resultd infructuoso; pero, a pesar de su finalidad inicial, tal figura juridica
proveniente del modelo parlamentarista sigui6 recogiéndose en cada una de las constituciones

posteriores.

Por otra parte, como clara manifestacion de su caracter liberal, esto es, de organizar un
parlamento fuerte, la Convencidn nacional expidio una ley que le permitié seguir ejerciendo los
amplios poderes de asamblea constituyente por mas de dos afios, aun cuando su razon de ser se
tuvo por cumplida: la dacién del texto constitucional de 1856. Estas acciones del poder
legislativo contribuyeron para que las fuerzas conservadoras, lideradas por Manuel Ignacio de
Vivanco, se rebelasen en contra del gobierno de Castilla y, mas precisamente, en contra de la
constitucién de tendencia liberal que regia aquel entonces. Asi pues, en 1856 se desatd una
guerra civil que no terminaria hasta marzo de 1858, con la «Revolucion de Arequipa», en la

que Castilla vencio definitivamente al bando del general de Vivanco.

74 Al respecto, la Constitucion de 1839 recogié como una atribucion del presidente la de «[c]lonmutar la pena
capital de un criminal, previo informe del tribunal 6 juez de la causa [...]» (inciso 40 del articulo 87).

S El articulo 84 de la Constitucion de 1823 es un guifio a la institucion del Consejo de Ministros instaurada con
la Carta de 1856, pues aquella disponia que «Son responsables in solidum los Ministros por las resoluciones
tomadas en comuns (el énfasis es nuestro). Sin embargo, también es cierto que en toda organizacion es comin
la reunion de los mas altos funcionarios para decidir los rumbos de la empresa o, en este caso, del gobierno.

76 La Norma Fundamental de 1856 sefialé que: «Habra un Consejo de Ministros cuya organizacion y
procedimientos se detallaran por la ley» (articulo 93).

7 Al respecto, el articulo 25 de la Ley de Ministros del 17 de noviembre de 1856 sentd que: «El objeto del
Consejo es dar unidad a la marcha de los negocios publicos y mejor acierto en la administracion [...]» (el
énfasis es nuestro).
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Es importante mencionar que, durante el interin de la guerra civil, el 2 de noviembre de
1857, un grupo de soldados llego al recinto parlamentario y, ordenandolo asi Pablo Arguedas
Hurtado, coronel del ejército al cargo, desalojé a los congresistas, poniendo fin a sus sesiones.
A Castilla le llegb esta noticia mientras enfrentaba a los insurrectos en Arequipa y si bien
manifestd su rechazo a tal acto, no obstante, a su vuelta a Lima no restablecié el parlamento;
sino que, por el contrario, mediante el decreto de 30 de abril de 1858, su Consejo de Ministros
—encargado del poder ejecutivo’®— convoco a elecciones para un congreso extraordinario’
—cuya tarea especifica era reformar el texto constitucional de 1856%°— y para un presidente y
vicepresidente constitucionales. Como era de esperarse, Castilla se presenté como candidato,
puesto que hasta ese entonces —incluyendo el periodo de la guerra civil— solo habia ocupado

el sillon presidencial de manera provisoria, resultando finalmente ganador.

Con respecto a este Ultimo punto, resulta interesante conocer que, después de la
Revolucidon de Arequipa de 1858, Ramon Castilla penso seriamente en una manera de reformar
la Carta de 1856, pues si bien habia defendido el orden constitucional y, por consiguiente, el
texto supremo; sin embargo, su tendencia siempre habia sido conservadora. La asuncion del
parlamento de la facultad de aprobar y desaprobar todos los nombramientos militares
propuestos por el Ejecutivo (inciso 12 del articulo 55) molesto desde el principio a los militares,
ya que rechazaron que su suerte estuviese puesta en las manos del congreso. Dicho hecho

contribuyd —comao uno de los principales motivos— a la caida de la Constitucion de 1856.

Finalmente, Castilla encontré su oportunidad después de la instalacion del congreso
ordinario de 18608 —distinto al congreso extraordinario de 1858%—, que, a pesar de su
cualidad, se arrogé las atribuciones propias de un congreso constituyente, acto por demas
inconstitucional. De este congreso ordinario con funciones constituyentes naceria la Carta de
1860, a través de la que «[...] Castilla proyectaba [...] que pusiera fin a las esperanzas de los

liberales, partidarios del predominio del Congreso sobre el Ejecutivo [...]» (FERRERO

8 Al respecto, véase el articulo 86 de la Constitucion de 1856.

79 Al respecto, véanse los articulos 48 y 89, inciso 2 de la Constitucion de 1856.

8 En la parte considerativa del decreto de 30 de abril de 1858 se sefialé que: «[...] Que es de urgente necesidad

la reunion del Congreso que, como origen de la legalidad en el sistema democréatico, se ocupe de los
acontecimientos politicos que han tenido lugar desde que estallé la rebelion en Arequipa, a fin de que pueda
plantearse el régimen constitucional en armonia con las necesidades y exigencias de la situacion.
Que con motivo de las graves cuestiones que la guerra civil ha suscitado y la necesidad de preservar & la nacion
de nuevas convulsiones politicas que se cimente el 6rden piblico sobre sélidas bases, pueden los ciudadanos
en uso de sus imprescriptibles derechos, manifestar su voluntad, y autorizar & sus representantes para hacer las
reformas que consideren necesarias y lo que crean conveniente al bien del pais [...]»

81 El Congreso ordinario se instald el 28 de julio de 1860. Al respecto, véase el decreto de 11 de julio de 1859.

82 El Congreso extraordinario se instalé el 12 de octubre de 1858 y cerro sus sesiones el 25 de mayo de 1859. Al
respecto, véase la ley de 23 de mayo de 1859.
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REBAGLIATI, 1958, p. 151); no obstante, dicha aspiracion, tal se caracterizO mas bien por dar
una solucion acertada al problema fundamental de la dindmica de las relaciones entre estos dos

poderes del Estado.

Es preciso anotar que este texto constitucional —al igual que el de 1867, como se vera
maés adelante— se alejo del modelo esencial establecido por la Constitucion de 1828, pues fue
fruto de un liberalismo inmoderado. No por nada esta carta suprema tuvo una vida de muy poca
duracion —tal igual que los textos de 1823 y 1867, las tres Unicas constituciones peruanas de
tendencia liberal, que propugnaron un poder legislativo predominante con respecto a un

perjudicado poder ejecutivo—.

Para los efectos de este trabajo, conviene recordar que la Constitucion de 1856 regul6
el Consejo de Ministros, una institucion procedente del sistema parlamentarista europeo que se
insertd con éxito en la dinamica constitucional peruana, a pesar de que esta se erigié con base
en el presidencialismo estadounidense, que es precisamente su modelo opuesto. De similar
manera, después de la promulgacion® del Texto Supremo y a pesar de que este no la incluyo
en su articulado, a través de la Ley de Ministros de 18568 se insert6 la mocion de censura® al
ordenamiento juridico constitucional peruano, que se trata de una institucion de exigencia de

responsabilidad politica también proveniente del modelo parlamentarista.
1.1.8 La Constitucion Politica del Peru de 1860

Hasta el momento, el repaso histérico-juridico de las constituciones sancionadas en
nuestro pais ha tenido como objetivo presentar las constituciones liberales, como también las
conservadoras y, de cierta manera, dar contexto a la pugna entre estas dos tendencias. Sabiendo
entonces de qué va la disputa entre liberales y conservadores, nos toca presentar ahora la Carta
de 1860.

Con la «Constitucién Politica del Per» de 1860 acaba el primer periodo constitucional
y empieza el segundo, que se extiende hasta 1920. GARCIA BELAUNDE (1999) hace coincidir la

segunda etapa con el tiempo en que se mantuvo en vigor la Constitucion de 1860, incluyendo

8 La Constitucion de 1856 fue dada por la Convencion Nacional el 13 de octubre de 1856 y promulgada por
Castilla el 16 de octubre de 1856.

8 La Ley de Ministros de 1856 fue dada por la Convencién Nacional el 17 de noviembre de 1856 y promulgada
por Castilla el 4 de diciembre de 1856.

8 El articulo 37 de la Ley de Ministros de 1856 establecid que: «[n]Jo merece la confianza publica el ministro
contra quien emitan las Camaras un voto de censura». Sin embargo, tal norma guardo silencio con respecto a
si el ministro censurado debia renunciar a su cartera y si el primer mandatario debia aceptar la renuncia de
aquel.



41

los textos de la «Constitucién Politica de la Republica» de 1867 y el «Estatuto Provisorio» de
1879%8 que, si bien cortan la continuidad de la eficacia de la Carta de 1860, lo hacen tan solo de
una manera breve. Ahora bien, con respecto a la periodificacion que propone, GARCIA
BELAUNDE (1999) explica que «[...] hay un momento en que se da un precipitado de situaciones
o una inflexion que puede significar el final de un periodo o su punto de no retorno [...]» (p.

387).

Asi las cosas, la Constitucion de 1860 supuso un punto de inflexién en la historia
constitucional peruana debido a su contenido transigente y a su espiritu de conciliacién, lo que
permitié moderar las disputas entre los peruanos de ideales conservadores y liberales, y
armonizar —en la medida de lo posible— la dinamica de las relaciones entre el ejecutivo y
legislativo; por consiguiente, posiblemente debido a dicho éxito se convirtio en la constitucién

de mayor duracion en la historia republicana del Per(®’.

En efecto, después de la dacién del texto constitucional de 1860%, la pelea entre liberales
y conservadores si bien no termind, sin embargo, continud, «[...] pero no de manera tan clara
como antafio sino mas bien solapada, siendo la composicion de las fuerzas del ejecutivo en el
Congreso la bisagra que determinara un viraje hacia una u otra modalidad de estilo de gobierno»
(HAKANSSON, 2019, p. 47). En ese sentido, si bien la Carta de 1860 se tratd de un texto
conservador, aun asi llegé a moderar las exacerbaciones de ambas tendencias —expresadas en
las constituciones de 1839 y 1856, por uno y otro lado— y a conciliar los ideales contrarios de
cada una de ellas, mejorando notablemente las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento.
Rescata PAREJA PAz-SOLDAN (2005) que «[n]o existieron a su amparo dictaduras ni

perpetuaciones» (p. 130).

Se comentd en el apartado anterior que la Constitucion de 1860 no tuvo legitimidad de
origen, puesto que fue dada por un congreso ordinario que asumio competencias constituyentes

que nunca le fueron otorgadas. Sin embargo, tal circunstancia no fue impedimento para que

8  Conforme se indico en el pie de pagina nro. 3, en este trabajo no se estudiara el «Estatuto Provisorio» de 1879.

87 Rigi6 aproximadamente 60 afios, entre el 13 de noviembre de 1860 y el 18 de enero de 1920, con breves
interrupciones hechas por la «Constitucién Politica de la Republica» de 1867 —que estuvo en vigor entre el
29 de agosto de 1867 y el 6 de enero de 1868— y el «Estatuto Provisorio» de 1879 —que estuvo en vigor entre
el 27 de diciembre de 1879y el 18 de enero de 1881—.

8 La Constitucion Politica del Per(i de 1860 fue aprobada por el Congreso de la Republica el 10 de noviembre
de 1860, bajo las vicepresidencias de Manuel de Mendiburu y Miguel del Carpio, primer y segundo
vicepresidentes del Congreso, respectivamente. La promulgacién —y su entrada en vigor, por tanto— data del
13 de noviembre del mismo afio y fue hecha por el presidente Ramén Castilla, refrendandola José Fabio
Melgar, Manuel Morales, Juan Antonio Pezet y Juan José Salcedo, ministros de Relaciones Exteriores y Culto;
Gobierno, Policia y Obras Publicas; Guerra; y Hacienda, respectivamente.



42

dicho texto se erigiera en la cuspide del ordenamiento juridico nacional con casi nula resistencia
de la opinion pablica, en parte debido a la camparia a su favor que se organizd y también porque
la constitucion anterior era incumplida por el propio gobierno. Asi, se presenta el ejemplo de
las juntas departamentales, las que a pesar de haber sido restablecidas (titulo XIV de la
Constitucion de 1856), sin embargo, no se llegaron a instalar (y tampoco se mantuvieron en la
Carta de 1860); por otro lado, se tiene la concesion por parte del Gobierno de un gran nimero
de grados militares sin la aprobacién del Congreso, contraviniendo lo expresamente dispuesto
por el inciso 12 del articulo 55 de la Carta de 1856.

Asi pues, a pesar de su defecto de nacimiento, sin encontrar mayor resistencia —por el
contrario, con el benepléacito® de los militares nombrados contra legem— se aprobé y promulgé
la Constitucion de 1860. Con todo, los constituyentes tuvieron moderacion y prudencia para
dar al pais una carta suprema a la altura de las circunstancias, segun las exigencias de la época,
que favorezca la gobernanza y maniobrabilidad del ejecutivo para conducir capaz y eficazmente
los destinos del pais; mas evitaron otorgar al gobierno facultades desmedidas que lo
subvirtiesen hacia la autocracia; y, por el otro lado, brindaron facultades suficientes al

legislativo para que pueda ejercer sus competencias sin entorpecer al ejecutivo.

El texto constitucional de 1860 mantuvo la duracion del mandato presidencial en cuatro
afios (articulo 85), asi como la proscripcion de la reeleccion para el periodo inmediato posterior,
incluso como vicepresidente (articulo 85). Ademas, trajo consigo la novedad de la pluralidad
de los vicepresidentes, estableciendo su numero en dos (articulo 89), pero también
prohibiéndoseles postularse «para la Presidencia ni para la Vicepresidencia, mientras ejerzan el

mando supremo» (articulo 92).

En cuanto a las instituciones provenientes del modelo parlamentarista, la Norma
Fundamental de 1860 creyd conveniente que se mantenga el Consejo de ministros, por lo que
lo recogio a través el articulo 100: «Los Ministros de Estado reunidos, forman el Consejo de
Ministros, cuya organizacion y funciones se detallaran por la ley». Por otro lado, por primera
vez se regulo a nivel constitucional la institucion de las interpelaciones (articulo 103)*° —otra

herramienta de control politico—, aunque es cierto que «[...] comenzaba a practicarse, desde

8 Para este grupo del sector castrense, la dacion de una nueva constitucion conllevaria la convalidacion de sus
nombramientos irregulares.

% El articulo 103 de la Constitucion de 1860 dispuso que: «Los Ministros pueden presentar al Congreso, en todo
tiempo, los proyectos de ley que juzguen convenientes; y concurrir a los debates del Congreso, o de cualquiera
de las Camaras; pero deben retirarse antes de la votacion. Concurriran, igualmente, a la discusién, siempre que
el Congreso, o cualquiera de las Camaras los llame; y tanto en este caso, como en el anterior, contestaran a
las interpelaciones que se les hicieren» (el énfasis es nuestro).
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1856 la costumbre de que los Ministros acudieran al Congreso a contestar interpelaciones [...]»
(PAREJA PAZ-SOLDAN, 2005, p. 128) en forma de solicitudes de informes realizadas por parte
del poder legislativo: «Los Ministros presentaran a todo Congreso [...] en cualquier tiempo, [...]
los informes que se les pidan» (articulo 94 de la Carta de 1856); dinamica que se habia

incorporado al ordenamiento juridico desde la Constitucion de 1828.

De manera adicional, mantuvo la participacién positiva (articulo 67, en relacién con la
iniciativa legislativa) y negativa (articulo 69, con respecto a la facultad de observar las leyes
«en el término de diez dias perentorios») del poder ejecutivo en la actividad legislativa. De
igual forma, mantuvo la regulacion sobre la acusacion del primer mandatario durante su periodo
presidencial a los supuestos «[...] de haber atentado contra la forma de Gobierno, de haber
disuelto el Congreso, impedido su reunion, o suspendido a la Camara de Senadores», agregando
el caso de traicion (articulo 65), vacando de su puesto si fuese declarado reo por dichos delitos
a través de una sentencia judicial (inciso 3 del articulo 88). Ahora bien, la acusacion corria a
cargo de la Camara de Diputados (articulo 64), correspondiendo al Senado «][...] 1. Declarar si
hay o no lugar a formacidn de causa, a consecuencia de las acusaciones hechas por la Camara
de Diputados [...]» (articulo 66).

En cuanto a la conformacién del poder legislativo, como se adelant6, hubo un congreso
bicameral compuesto por las camaras de diputados y de senadores (articulo 44), estableciéndose
diferentes reglas de nimero y requisitos de cualidades personales para ser diputado (articulos
46 y 47, correspondientemente) y senador (articulos 48 y 49, respectivamente), corrigiéndose
de esa manera la aproximacién a la camara Unica insertada por la Carta de 1856. Con respecto
a la renovacion de las camaras, se previo que se dé «cada bienio por terceras partes, al terminar
la Legislatura ordinaria» (articulo 57). Y si bien este poder del Estado conservo la atribucion
de aprobar o desaprobar los nombramientos militares propuestos por el Ejecutivo, tal potestad
se delimitd correctamente solo para el caso de la plana mayor castrense: «para Generales del
Ejércitoy de la Marina, y para Coroneles y Capitanes de Navio efectivos» (inciso 13 del articulo
59); disponiéndose, en relacion con el nimero de altos mandos militares, que: « [...] La fuerza
publica y el numero de Generales y Jefe se designaran por una ley» (articulo 120); asi como,
con respecto a la obediencia militar, que tal «[...] serd arreglada a las leyes y orden militares»

(articulo 119).

A comparacion de la anterior regulacion constitucional, la Carta de 1860 flexibilizé las

incompatibilidades para ser elegido en el cargo de diputado y senador, no implantando una



44

prohibicion general dirigida a cualquier funcionario que dependa directamente del poder
ejecutivo (inciso 1 del articulo 47 de la Constitucion de 1856), sino precisandola al «[...]
Presidente de la Republica, los Vicepresidentes, Ministros de Estado, Prefectos, Subprefectos
y Gobernadores, si no han dejado el cargo dos meses antes de la eleccion [...]»; no obstante, en
el articulo 56 dispuso que, luego de haberse instalado en el puesto, «[v]acan de hecho los cargos
de Senador y Diputado, por admitir cualquier empleo, cargo o beneficio, cuyo nombramiento o
presentacion dependa exclusivamente del Poder Ejecutivo». Afios mas tarde, mediante la ley
de 10 de septiembre de 1887 se modifico la constitucion, permitiéndose al presidente nombrar
a diputados o senadores como ministros de Estado, en lo que supuso una nueva incorporacion
al ordenamiento juridico constitucional nacional de una dinamica proveniente del
parlamentarismo europeo®. En efecto, luego de la citada reforma, el articulo 56 quedo
redactado de la siguiente manera: «Vacan de hecho los cargos de Senador y Diputado por
admitir cualquier empleo cargo o beneficio, cuyo nombramiento, presentacién o propuesta haga

el Poder Ejecutivo; excepto el de Ministro de Estado».

Por otro lado, recogiendo la experiencia de la constitucion anterior, el Texto Supremo
de 1860 ordend de forma estricta la imposibilidad de investir de poderes dictatoriales al
presidente en casos extraordinarios, disponiendo que el primer mandatario no mande «[...]
personalmente la fuerza armada, sino con permiso del Congreso [...]» (articulo 96), y siempre
dentro del marco legal respectivo, asumiendo las responsabilidades debidas: «En caso de
mandarla, solo tendra las facultades de General en Jefe, sujeto a las leyes y ordenanzas militares,

y responsable conforme a ellas» (articulo 96).

En lo que respecta a la organizacion del poder judicial, no se logré asegurar la
independencia de este poder del Estado®, toda vez que el Texto Supremo dispuso que el
nombramiento de los miembros de la Corte Suprema de Justicia estaria a cargo del Congreso,
previa presentacion de una «terna doble» por parte del ejecutivo. A su vez, establecié que el
nombramiento de los miembros de las cortes superiores y de los jueces de primera instancia
estaria a cargo del poder ejecutivo, previa presentacion de una «terna doble» por parte de la

Corte Suprema de Justicia y de las cortes superiores, respectivamente (articulo 126).

% VILLARAN ET AL. (1931) comenta que la «[...] compatibilidad entre el mandato legislativo y el cargo de

Ministro [...]» es una «[...] de las piezas de la maquina del parlamentarismo [...]» (p. 20).

9 Entendemos que el nombramiento de algiin miembro de un poder del Estado realizado por otro, a través de un
procedimiento tan sencillo como el de la presentacion de ternas dobles, no asegura su autonomia, por el
contrario, la debilita.
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Asimismo, la Norma Suprema de 1860 no mantuvo la eleccion directa del primer
mandatario ni de los parlamentarios, dedicé un apartado a las garantias individuales (titulo 1V),
conservando la abolicion de la esclavitud (articulo 17), pero restableciendo la pena de muerte
para el delito de homicidio calificado (articulo 16). Ahora bien, no debe perderse de vista que
el congreso podia suspender temporalmente algunas garantias individuales si la patria corriese

peligro (inciso 20 del articulo 59).

En suma, se traté de un texto constitucional de contenido moderado, que compuso
notablemente las disputas entre los pensadores de tendencias liberales y conservadoras en tanto
ajustd de manera razonable tales extremos. Por otro lado, si bien no tuvo legitimidad de origen,
sin embargo, el transcurrir de los afios le dio vida efectiva a su contenido y espiritu conciliador,

el que se caracterizo por lograr armonizar las relaciones entre el ejecutivo y el parlamento.

Ahora bien, después de promulgada la Carta de 1860 y aunque en su texto tampoco se
hace mencion alguna, a través de la Ley de Ministros de 1862% se volvié a regular la mocion
de censura®, pero otra vez sin disponer la obligacion del ministro censurado de renunciar y del
presidente de aceptar la renuncia de aquel. No obstante, esto dltimo, los liberales veian con
satisfaccion la incorporacion de estas instituciones de control parlamentario y de exigencia de
responsabilidad politica (interpelacion y mocidn de censura, de manera correspondiente) en la
dindmica de interrelacion de los poderes ejecutivo y legislativo, pues para ellos suponian logros
que provenian de las batallas —ideoldgicas— que libraban en la sede parlamentaria (DiAz
MuRoz, 1997, p. 112).

1.1.9 La Constitucion Politica de la Republica de 1867

Después del segundo periodo de gobierno de Castilla (1858-1862), el mariscal Miguel
de San Roman y Meza gan0 las elecciones y asumié como presidente del pais para el lapso de
1862 a 1866, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 85% de la Constitucion de 1860. Sin
embargo, al cabo de poco tiempo de haber asumido el puesto, fallecio producto de una

enfermedad®, por lo que el mando supremo se transmiti6 al general Juan Antonio Pezet y

% La Ley de Ministros de 1862 fue dada por el Congreso el 2 de mayo de 1861, devuelta con observaciones el
13 de mayo de 1861 y finalmente aprobada por insistencia por el Congreso. Castilla la promulg6 el 26 de
septiembre de 1862.

% El articulo 44 de la Ley de Ministros de 1862 establecié que «[e]l Congreso usara del voto de censura para
desaprobar la conducta de un Ministro, por las faltas que cometa en el ejercicio de sus funciones y que no
merezcan acusacion». Sin embargo, tal norma también guardé silencio con respecto a si el ministro censurado
debia renunciar a su cartera y a si el presidente debia aceptar la renuncia de aquel.

% El articulo 85 de la Constitucion de 1860 dispuso que: «El Presidente durara en su cargo cuatro afos [...]».

% El presidente de San Roman ejercio el cargo del 24 de octubre de 1862 al 3 de abril de 1863.
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Rodriguez de la Piedra, su primer vicepresidente, segin el mecanismo establecido en el articulo

90°%" del texto constitucional vigente en ese entonces.

Pezet gobernaria del 5 de agosto de 1863 al 8 de noviembre de 1865, tampoco logrando
completar el periodo constitucional, debido a que la «Revolucion Restauradora» de 1865 —
liderada en el sur por el coronel Mariano Ignacio Prado Ochoa®® y el general Pedro Diez
Canseco Corbacho®, segundo vicepresidente del entonces ya fallecido de San Roman; y en el
norte por el coronel José Balta y Montero— lo derroc6. Dicha revolucién estall6 a causa del
Tratado de Vivanco-Pareja, que se celebrd durante el gobierno de Pezet con la finalidad de
poner fin a la cuestion con Espafia; sin embargo, en vista de las condiciones humillantes a las
que se someteria el Per(, dicho documento fue rechazado por el pueblo, negandose el Congreso

de la Republica a aprobarlo® 102,

Como se comento, tras el triunfo de la «Revolucion Restauradora» en noviembre de
1865, el gobierno de Pezet cayd y el general Diez Canseco asumié como presidente interino;
no obstante, como no pudo solucionar de manera expeditiva el problema con Espafa, fue
depuesto. Finalmente, mediante decreto de 28 de noviembre de 1865, el coronel Mariano
Ignacio Prado asumi6é como «[...] Jefe Supremo Provisorio de la Republica [...]» (articulo

anico), instaurandose asi su dictadura. Meses mas tarde, el 14 de enero de 1866, Prado declar6

9 El articulo 90 de la Constitucion de 1860 dispuso lo siguiente: «En los casos de vacante [... por caso de muerte
del presidente], el Primer Vicepresidente concluird el periodo comenzado [...]».
Al respecto, véase el decreto de 25 de abril de 1865, a través del que Mariano Ignacio Prado asume el «[...]
Mando Supremo Provisorio de la Republica [...]» (articulo 1).
Al respecto, véase el decreto de 24 de junio de 1865, a través del que Mariano Ignacio Prado cesa «[...] en el
mando supremo de la Republica, y que el Segundo Vicepresidente, general D. Pedro Diez Canseco, entre a
ejercerlo legitimamente». Asimismo, mediante el decreto de 25 de junio de 1865, el general Pedro Diez
Canseco reconoce «[q]ue el patridtico y ejemplar comportamiento del sefior coronel D. Mariano Ignacio Prado,
ha puesto a la nacién en actitud de defender eficaz y honrosamente sus instituciones» y asume «{...] el ejercicio
del poder supremo de la Republica [...]» (articulo 1).
El contenido de la resolucion legislativa de 27 de enero de 1865 es tal como sigue: «El Congreso, en vista del
ultimatum y de los proyectos de tratados sometidos & su conocimiento por el Ministro de Relaciones Exteriores,
ha resuelto: que en virtud de que dichos proyectos no han sido aceptados ni hay ajustadas otras negociaciones
sobre las cuales pueda la Representacion Nacional ejercer la atribucién 162 art. 59 de la Constitucion, se
devuelvan los mencionados documentos al Poder Ejecutivo, para que cumpla los deberes que la
constitucién y el honor nacional le imponen; dando cuenta inmediatamente al Congreso» (el énfasis es
nuestro).
De manera posterior, para evitar recibir presiones por parte del poder ejecutivo en relacioén con la aprobacién
del tratado en mencion, a través de la ley de 31 de enero de 1865 el Congreso establecid que las sesiones
ordinarias de la legislatura cerrarian el 1 de enero de 1865, es decir, al dia siguiente.
101 Ante el desplante del Congreso, el gobierno de Pezet decidio ratificar el Tratado de Vivanco-Pareja mediante

la ley de 2 de febrero de 1865, dejandose constancia de lo siguiente: «<CONSIDERANDO: [...]

Que, aunqgue el Poder Ejecutivo, por dar mayor solemnidad a la aprobacion de dicho Tratado, solicité también

la del Congreso, este cuerpo ha cerrado sus sesiones sin haber llenado tan importante objeto.

Que la mencionada aprobacion del Poder legislativo no es necesaria en el presente caso [...],

DECRETO:

Procédase a ratificar el Tratado [...]».
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la guerra a Espafia. Y mas adelante, sin razon suficiente'%> 1% mediante el decreto de 28 de
julio de 1866, convocd «[...] & los pueblos para que elijan representantes & un Congreso
constituyente [...]» (articulo 1), 6rgano que debia: «[...] Expedir una Constitucion politica 6
designar de las preexistentes la que deba regir, haciendo en ella las reformas convenientes [...]»
(inciso 2 del articulo 4). Asimismo, mediante tal decreto, Prado convocd a elecciones
presidenciales; y, como era de esperarse, se presenté como candidato, puesto que hasta ese
entonces solo habia ocupado el sillon presidencial como «Jefe Supremo Provisorio de la

Republica», resultando finalmente ganador.

Siguiendo una sucesién de hechos ordenada cronoldgicamente, se tiene lo siguiente:
PAREJA PAZ-SOLDAN (2005) cuenta que el «[...] 15 de febrero de 1867 [...], Prado se despojo
del poder dictatorial que le habia conferido el plebiscito del 28 de noviembre de 1865 [...]» (p.
132). Luego, mediante la ley de 15 de febrero de 1867, se declaro «[...] instalado el Congreso
Constituyente con la plenitud del poder publico» (articulo 1) y se nombré «[...] Presidente
Provisorio de la Republica, al Coronel D. Mariano Ignacio Prado, mientras se proclama al
elegido por los pueblos» (articulo 4). De igual manera, se establecio que: «Mientras se sanciona
la Constitucion Politica de la Republica, regira el Estatuto Provisorio sancionado el 27 de Julio
de 1855» (articulo 2). La «Constitucién Politica de la Republica» de 1867 fue aprobada el 29
de agosto de aquel afio por el Congreso Constituyente y el mismo dia fue promulgada por Prado,
presidente —todavia— provisorio. Acto seguido, mediante la ley del mismo dia —29 de agosto
de 1867—, el Congreso Constituyente proclamoé «[...] Presidente [constitucional] de la

Republica, al ciudadano Coronel D. Mariano Ignacio Prado»'%

, pues él fue el ganador de las
elecciones presidenciales de 1866; y, de manera posterior, emitid la resolucion legislativa de la

misma fecha —29 de agosto de 1867—, a través de la que determind que: «El periodo

192 En la parte considerativa del decreto de 28 de julio de 1866, Prado argumentd que: «[...] al aceptar,
temporalmente, los poderes con que fui investido [como Jefe Supremo Provisorio de la Republica], ofreci a la
Nacion convocar un Congreso Constituyente, tan luego que lo permitiesen las circunstancias de la guerra [con
Espafia...]» (los corchetes son nuestros). Sin embargo, del estudio del decreto de 28 de noviembre de 1865, a
través del que el coronel Mariano Ignacio Prado asumié como «[...] Jefe Supremo Provisorio de la Republica
[...]» (articulo Gnico), no se encuentra referencia alguna a la dacién futura de un nuevo texto constitucional.

103 Al respecto, PAREJA PAZ-SOLDAN (2005) comenta que: «[...] la dictadura bajo la presidencia del general
Mariano Ignacio Prado [...] no sélo tenia como programa de gobierno la solucion del grave problema
internacional (conflicto con Espafia, victoriosamente definido el 2 de mayo de 1866), sino también, en el orden
interno, la moralizacion del gobierno; el arreglo de las finanzas nacionales, amenazadas por la bancarrota; la
reorganizacion de la vida administrativa; y una nueva estructura del pais, se imponia, en relacion con todo ello,
a juicio de sus dirigentes politicos, una nueva Constitucion.

Dentro de ese plan, se explica el decreto del 28 de julio de 1866 convocando a elecciones simultaneamente
para un Presidente de la Republica y para un Congreso Constituyente [...]» (p. 131).
104 El corchete es nuestro.
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constitucional del Presidente elegido, Coronel D. Mariano Ignacio Prado, comenzara el 31 del

presente mes y terminaré el 31 de Agosto de 1872» (articulo 1).

La norma contenida en el articulo 2 de la ley de 15 de febrero de 1867 nos permite
presentar la Constitucion de 1867, que fue muy parecida a la Carta de 1856, pero mas radical
—en cuanto a postuladores liberales se refiere— en ciertos aspectos. La razon de su similitud
reside en tanto los padres constituyentes de ambas leyes supremas —es decir, la mayor parte
de los diputados de la Convencién nacional de 1855 y del Congreso Constituyente de 1867—
fueron hombres de ideas liberales'®, lo que explica que ambos textos tuvieron como base para

su elaboracién el «Estatuto Provisorio» que aprobd la Convencion nacional de 1855.

Pues bien, si en la Carta de 1856 se recogio un vicepresidente y, de manera adicional,
la institucion del Consejo de Ministros con la finalidad de aminorar el poder presidencial,
disponiéndose que: «Si faltase a la vez el Presidente y Vicepresidente, se encargara de la
Presidencia el Consejo de Ministros [...]» (articulo 86); en el Texto Supremo de 1867 se
suprimié la magistratura del vicepresidente, pero se mantuvo la institucién del Consejo de
Ministros (articulo 92), sefialandose que en caso de muerte (inciso 1 del articulo 79), renuncia
(inciso 1 del articulo 80) e incapacidad fisica o moral (inciso 2 del articulo 80) del presidente,
«[...] se encargara de la Presidencia de la Republica el Presidente del Consejo de Ministros
[...]» (articulo 83); de igual manera, en caso de suspension en el ejercicio de la presidencia por
mandar en persona la fuerza pablica (inciso 1 del articulo 81) y de enfermedad temporal (inciso
2 del articulo 81), «[...] ejercera también la Presidencia de la Republica el Presidente del
Consejo de Ministros, entre tanto dure el impedimento» (articulo 83). Por otro lado,
comparando la Constitucion de 1867 con la Norma de 1860, queda claro que aquella no
disimul6 su rechazo a la regulacion de esta en cuanto a la incorporacion de dos vicepresidentes
(articulo 89) y a la negacion del encargo de la presidencia de la republica al Consejo de

Ministros (articulo 91).

Si en la Carta en 1856 hubo una aproximacion encubierta a la cdmara Unica, segun lo
estudiado sobre el mecanismo de eleccion de los representantes (la inexistencia de criterios
diferenciadores en cuanto a su origen y nimero) y posterior division en diputados y senadores,
recurriendo a la suerte y a una operacion aritmética (titulos V11 y IX, «Del Poder Legislativo»

y «Camaras legislativas», respectivamente); acercamiento que se corrigié notablemente en la

105 PAREJA PAZ-SOLDAN (2005) comenta que en «[...] la Asamblea de 1867 [...] el liberalismo peruano vivi6 su
etapa final de brillo y de auge» (p. 132).
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Constitucion de 1860 (titulo VII, «Del Poder Legislativo»); en la Ley Magna de 1867 hubo un
sinceramiento, pues se adopto el principio de unidad y se priorizé6 mantener la autoridad del
poder legislativo, estableciéndose la unicameralidad: «El Poder Legislativo se ejerce por el
Congreso en una sola Camara [...]» (articulo 45); asimismo, a pesar de haber abandonado el
sistema de dos camaras, el procedimiento de formacion de las leyes se reconfiguré para
mantener el debate doble para su aprobacion, pero solo si tales eran de interés general, aunque
tal requerimiento podria exonerarse en caso de asuntos urgentes (articulo 61). Y en cuanto a su
sistema de renovacion, se determind que sea «[...] cada dos afios por mitad al terminar la

Legislatura ordinaria» (articulo 57).

En relacion con los candidatos a representantes, el Texto Magno de 1867 recogié una
extensa lista de sujetos impedidos en funcién de sus cualificaciones personales (articulo 49) —
casi el doble a comparacion de las constituciones de 1856 (articulo 47) y 1860 (articulos 50 y
51)—, entre los que estuvieron: «[...] 1. El Presidente de la Republica; 2. Los Ministros de
Estado y los Prefectos, si no han dejado el cargo un afio antes de la eleccién; ni los Sub-
prefectos, si no lo han dejado seis meses antes [...]»; asi como: «[...] 11. El General en Jefe del
Ejército; 12. Los Comandantes Generales y los Jefes con mando de fuerza, en los
Departamentos donde estén acantonados al tiempo de la eleccion [...]»; incluyendo a: «[...]
13.- Los Comandantes militares en las provincias que dependen de su autoridad; y en general
los militares por las provincias en que tengan cualquiera colocacién militar en la época de la
eleccion». Ademas, la Carta de 1867 repitio la formula —de las anteriores constituciones— del
supuesto que genera la vacancia de hecho en el cargo de congresista: «Vaca de hecho el cargo
de Representante por admitir cualquier empleo o cargo, cuyo nombramiento dependa de algun
modo el Poder Ejecutivo» (articulo 56).

A comparacion de lo recogido en el articulo 127 de la Carta de 1856 y en el articulo 126
del texto constitucional de 1860, con la finalidad de asegurar la independencia judicial, la Ley
Suprema de 1867 elimind cualquier intervencion del poder ejecutivo en la designacion de los
miembros del poder judicial, disponiendo un engorroso sistema de nombramiento, en el que el
poder legislativo solo participaria escogiendo a los miembros de la corte supremay de las cortes
superiores (articulo 123). Ademas, incorpord una disposicion sobre la inamovilidad de los
empleados judiciales: «No se puede remover a los empleados judiciales [...], sino por causa
legal, comprobada judicialmente» (articulo 5). Por otra parte, creo los tribunales contenciosos-

administrativos (articulo 130).
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Por otra parte, en lo relacionado con la injerencia del poder legislativo en el
otorgamiento de grados militares, la Norma Fundamental de 1867 contradijo lo establecido por
el inciso 13 del articulo 59 del texto constitucional de 1860, regresando a la regulacion que para
tal asunto habia dispuesto la Carta de 1856; en efecto, la Constitucion de 1867 sefialé como
atribucion del congreso la de: «[a]probar o desechar las propuestas que haga el Ejecutivo para
Jefes del Ejército y Armada, desde Mayor y Capitan de Corbeta efectivos hasta General y
Contra-Almirante inclusive sin traspasar en ningin caso el numero designado por la ley» (inciso
15 del articulo 59); aunque remitio a una ley el establecimiento del nimero de altos mandos
militares: «[...] La fuerza ptblica y el nimero de Generales, Jefes y Oficiales se designaran por
una ley [...]» (articulo 117). De igual manera, en cuanto a la obediencia militar, la Constitucion
de 1867 rescatd la redaccion del articulo 118 de la Carta de 1856, que varid ligeramente en el
articulo 119 del Texto Supremo de 1860, estableciendo esta vez que: «[...] La obediencia

militar sera subordinada a la Constitucion y a las leyes» (articulo 116).

A comparacion de sus predecesoras, la Norma Fundamental de 1867 presentd dos
innovaciones en cuanto a instituciones parlamentarias se refiere: la mocion de censura adquirié
el rango constitucional por primera vez, contemplandose —ahora si, pero de manera tacita—
sus efectos juridicos, referidos a las obligaciones del ministro censurado de renunciar y del
primer mandatario de aceptar su renuncia; asi pues, su articulo 88 dispuso que: «EI Presidente
[...] Tampoco puede despachar en ningin Departamento con el Ministro contra quien el
Congreso haya emitido voto de censurax»; mientras que el articulo 94 regul6 que: «EI Ministro
de Hacienda presentara ademas con la Memoria; la cuenta general del afio anterior y el
presupuesto para el siguiente. La falta de cumplimiento de esta disposicion produce de hecho
los efectos del voto de censura & que se refiere el articulo 88». Adicionalmente, por primera vez
se menciond en un texto de rango constitucional la figura del presidente del Consejo de
Ministros (articulo 83), sin embargo, los padres constituyentes perdieron la oportunidad de
desarrollar las funciones a cargo de dicha magistratura. La Ley Suprema de 1867 mantuvo la
regulacion sobre las interpelaciones (articulo 95) que hizo la Constitucion de 1860 (articulo

103), haciendo los cambios necesarios en funcion de la unicameralidad de su poder legislativo.

Con respecto a la duracién del mandato presidencial, la Constitucion de 1867 también
se aparto de sus dos predecesoras, pues determind que el presidente gobernaria por cinco afios
(articulo 76); pero mantuvo la proscripcion de la reeleccion para el periodo inmediato posterior
(articulo 76) y, en cuanto a los altos funcionarios, afiadio a dicho impedimento un componente

temporal: «Los Ministros de Estado y el General en Jefe del Ejército, no pueden ser candidatos
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para la Presidencia de la Republica, sino un afio después de haber dejado sus puestos» (articulo
84). Ademas, su tendencia liberal se acentué en tanto presentd una innovacion en las
atribuciones del congreso, referida a: «Examinar después de cada periodo constitucional y
durante la primera legislatura ordinaria del nuevo periodo, los actos administrativos del Jefe del
Poder Ejecutivo; y aprobarlos, si fueren conformes 4 la Constitucion y 4 las leyes [...]» (inciso

25 del articulo 59).

Sobre el régimen de acusacion constitucional del primer mandatario durante su periodo
presidencial, la Carta de 1867 no modificé la regulacion de las anteriores constituciones,
disponiendo también que se procedera a tal en los siguientes —mismos— casos: «|[...] 2. Por
celebrar cualquier pacto contra la independencia o integridad nacional. 3. Por atentar contra la
forma de Gobierno. 4. Por impedir la reunién del Congreso, suspender sus sesiones o
disolverlo» (articulos 79 y 82); siendo competencia del congreso: «Admitir las acusaciones que
se interpongan contra el Presidente de la Republica, por los delitos indicados en los incisos 2.,
3.y 4., del articulo 79; y declarar si hay 0 no lugar a la vacancia [...]» (inciso 30 del articulo
59).

En cuanto a la participacion del poder ejecutivo en la actividad legislativa, la Norma
Suprema de 1867 mantuvo tanto la manifestacion positiva (articulo 60, en relacion con la
iniciativa legislativa) como la negativa (articulo 61, con respecto a la facultad de observar las
leyes «[...] en el término perentorio de diez dias»). Por otro lado, continu6 con la regulacion
sobre la imposibilidad de investir de poderes extraordinarios o dictatoriales al presidente en
caso de guerra o sedicién, disponiendo que, en casos extraordinarios, debera solicitar la
autorizacion del congreso para mandar de manera personal las fuerzas armadas y, cuando asi le
sea concedido, ejercera «[...] las facultades de General en Jefe, sujeto a las leyes y ordenanzas

militares, y responsable conforme a ellas» (articulo 87).

La Constitucion de 1867 aumento los derechos o garantias individuales'® (titulo V) y
retomo tanto la proscripcion de la pena de muerte (articulo 15), que habia vuelto a incluirse en
la Carta de 1860 (articulo 16), como la prohibicién de suspender temporalmente ciertas
libertades cuando la patria corriese peligro (inciso 21 del articulo 59), lo que habia vuelto a

permitirse con la Norma Suprema de 1860 (inciso 20 del articulo 59). Asimismo, la Ley

16 por ejemplo, en el ambito académico se permitid la libertad de ensefianza en todos los niveles, asi como la
fundacién de universidades, pero siempre y cuando el ejercicio de ambos derechos no sea contrario a la moral
y seguridad publica (articulos 22 y 24). De igual manera, con respecto a las prisiones, declar6 que: «Las casas
destinadas a la detencidn, son lugares de seguridad y no de castigo. Es prohibida toda severidad que no sea
necesaria para la custodia de los presos» (articulo 18).
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Fundamental de 1867 mantuvo la abolicion de la esclavitud (articulo 16) y, en materia electoral,
revivio el sistema popular directo (articulo 39), gozando de dicho derecho politico los mayores
de veintiun afios y los emancipados (articulos 38 y 39). En términos de organizacion, restablecid
las juntas departamentales (titulo XIV). Por todo lo demaés, fue similar a la Constitucion de
1856.

La Constitucion de 1867 rigi6 la vida politica del pais por menos de cinco meses: del 29
de agosto de 1867 al 6 de enero de 1868. No obstante, ni bien se promulgo dicho texto, el
gobierno del presidente Prado tuvo que enfrentarse a la revolucién conservadora que se alz6 —
en ideas y armas— en Arequipa y Chiclayo, la que rechazaba la obra de los liberales. Lo
paradojico resultd ser que tal revolucion estuvo liderada por los antiguos aliados de Prado, esto

es, el general Diez Canseco y el coronel Balta.

Uno de los primeros actos de la «revolucién de Arequipa» fue expedir el decreto de 23
de septiembre de 1867, mediante el cual el general Diez Canseco reasumio el poder ejecutivo
(articulo 2), y a través del que se declar6 vigente la Carta de 1860 (articulo 1). Enterado de ello,
el presidente Prado emitié el decreto de 25 de septiembre de 1867, disponiendo que: «La Nacion
Peruana no responde de las obligaciones que le impongan los revolucionarios de Arequipa, ni
de los pactos que celebren [...]» (articulo 1); asimismo, que: «Se declaran nulos todos los actos
de los sublevados en aquella ciudad» (articulo 2). Mas adelante, mediante el decreto de 11 de
octubre de 1867, en virtud de lo dispuesto por el articulo 831 de la Constitucion de 1867, Prado
encarg0 la presidencia de la republica al presidente del Consejo de Ministros, el general Luis
La Puerta de Mendoza, pues él enrumbaria desde Lima hacia Arequipa para ponerse al frente
del ejército e intentar sofocar la rebelion. Por su parte, desde Arequipa el general Diez Canseco
emitio el decreto de 14 de octubre de 1867, a través del que ordend que se restablezcan «|...]
las cosas al estado en que se encontraban el 27 de noviembre de 1865» (articulo 1), fecha en la
que fue depuesto de su cargo y un dia antes del comienzo de la dictadura de Prado, quien, como
se recordard, emitid el decreto de 28 de noviembre de 1865, mediante el que se declard «|...]

Jefe Supremo Provisorio de la Republica [...]» (articulo unico).

Habiendo fracaso en su mision, Prado regresoé a la capital de la republica el 5 de enero

de 1868; y viendo vencida la resistencia del gobierno, el 7 de enero de 1868 renuncié a la

107 El articulo 83 disponia que cuando el presidente mandase en persona la fuerza publica, el ejercicio de la
presidencia se suspenderd y, en ese caso, «[...] ejercera [...] la Presidencia de la Republica el Presidente del
Consejo de Ministros, entre tanto dure [...]» dicha situacion.



53

presidencia de la republica®; asimismo, en dicha fecha, el cabildo de Lima declaré que se tenia
por Unica constitucién la de 1860, reconocio al general Diez Canseco como presidente interino
y pidi6 que, conforme al decreto de 14 de octubre de 1867, las cosas vuelvan al estado en que
se encontraban antes del inicio de la dictadura de Prado. Finalmente, al amparo de la Carta de
1860, mediante el decreto de 6 de febrero de 1868, Diez Canseco convocé a elecciones

presidenciales y parlamentarias.
1.1.10 La Constitucion para la Republica del Pert de 1920

La Constitucion de 1860 logrd regir por largo tiempo —casi sesenta afios—, gracias a
su contenido moderado y espiritu conciliador. Sin embargo, su vigor cesaria con la reaparicion
de la figura disruptiva de Augusto Bernardino Leguia y Salcedo en la escena politica nacional.
En efecto, luego de su exilio en Europa —propiciado por el gobierno de Billinghurst—, Leguia
regreso al Peru para participar en las elecciones de 1919 y lograr ocupar nuevamente el sillén
presidencial (ya habia gobernado de 1908 a 1912), recibiendo su campafa el apoyo de los
movimientos estudiantiles y obreros, asi como de las clases menos favorecidas, quienes veian
en el expresidente la oportunidad de reformar el Estado a través de la operativizacion de sus

ideales sociales y econémicos.

Augusto B. Leguia ganaria los comicios de mayo de 1919; sin embargo, estando
proxima la fecha prevista para la transmision constitucional del mando supremo y temiendo
que se desconociese su victoria en las urnas, el 4 de julio de 1919 abordaria el congreso y lo
clausuraria con apoyo de la Gendarmeria, concretando un golpe de Estado. Inici6 asi el régimen

de «La Patria Nueva»'®® proveyendo de «[...] “nuevos hombres, nuevos métodos y nuevos

108 En la nota del 7 de enero de 1868 que envid al general Luis La Puerta, presidente del Consejo de Ministros y
encargado de la presidencia de la republica en virtud del decreto de 11 de octubre de 1867, Prado detall6 lo
siguiente: «No habiéndome favorecido la suerte de las armas y tomando por tanto mayor incremento la guerra
civil, deseo separarme de la escena politica, supuesto que mi persona es uno de los pretextos para los males
que sufre la patria.

Renuncio, pues, la Presidencia de la Republica y estoy pronto hasta a alejarme del pais, si todo esto es necesario
para el renacimiento de la paz y el establecimiento de las instituciones».

Ese mismo dia, el general La Puerta contest6 la nota a Prado, sefialando que carece de facultades para aceptar
su renuncia y, ademas, ¢l renunciando a su puesto de presidente del Consejo de Ministros: «[...] He tenido el
honor de recibir la nota de esta fecha, en que V. E. me manifiesta que renuncia la Presidencia de la Republica
para quitar un pretexto a la guerra civil.

[...] Por otro lado, yo carezco de facultad para admitir la renuncia del Presidente.

Lejos de continuar encargado del Poder Ejecutivo, suplico a V. E. que se sirva designar la persona que debe
encargarse de la Presidencia del Consejo [...]».

199 purante su candidatura, Leguia prometié una «patria nueva»: un gobierno renovado y cercano, que
modernizaria los sistemas anacrdnicos del pais y que acercaria el Estado al pueblo, reconociendo las demandas
sociales y laborales de los movimientos que lo acompafiaban y dinamizando la economia a través de la
ejecucion de obras publicas, lo que redundaria en el fomento y distribucién de la riqueza a todas las clases
sociales. Una vez presidente, Leguia denomind y distingui6 a su gobierno de esa forma: «La Patria Nueva».
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procedimientos” [... con la finalidad de] rejuvenecer al Estado y al gobierno» (PAREJA PAZ-
SOLDAN, 2005, p. 141). Leguia gobernaria desde aquel 4 de julio de 1919 hasta el 25 de agosto
de 1930 —periodo conocido como el «Oncenio de Leguia», el gobierno mas largo de la historia
republicana—, fecha en fue despojado del poder mediante otro golpe de Estado, esta vez

dirigido por Luis Miguel Sanchez Cerro, entonces teniente coronel del Ejército.

Después del asalto al congreso, Augusto B. Leguia se erigi6 como «Presidente
Provisional de la Republica». Répidamente convocaria a un plebiscito para consultar
diecinueve reformas constitucionales'®, que suponian el cuerpo y espiritu de la revolucion de
la Patria Nueva. Al mismo tiempo, Ilamé a elecciones para representantes de la Asamblea
Nacional, cuya finalidad era, en principio, «[...] promulgar las reformas que resulten aprobadas
por el voto plebiscitario» (articulo 19 del decreto de 9 de julio de 1919) y, luego, integrarlas y
concordarlas con el texto vigente de la Constitucion de 1860 (articulo Unico del decreto de 17
de julio de 1919). Sin embargo, a la luz de lo previsto por el articulo 131 de la Carta de 1860,
tal convocatoria plebiscitaria era inconstitucional, pues ese no era el camino por seguir para
reformar el texto supremo, sino que las modificaciones, implementaciones o derogaciones

requerian de la aprobacién de dos legislaturas ordinarias consecutivas.

A pesar de ello, el 24 y 25 de agosto de 1919 se llevaron a cabo las elecciones para el
plebiscito y para los miembros de la Asamblea Nacional. Un mes despues, el 24 de septiembre,
dicha Asamblea se instald. Y en el mismo dia aprobd la ley nro. 3083, declarando que tal 6rgano
legislativo ejercitaba «[...] la plenitud del Poder Constituyente que le ha conferido el
plebiscito»; asimismo, considerando «que es necesario legalizar [sic] la situacién politica»,
aprobd «[...] todos los actos practicados por el Gobierno Provisional para hacerse cargo del
Poder, para convocar a los pueblos al plebiscito nacional [...]» (articulo 1), lo que supuso la
convalidacion del golpe de Estado del 4 de julio de 1919, asi como de los actos posteriores a
dicho evento; ademas, dispuso que: «El Gobierno Provisional continuara ejerciendo el Poder
Ejecutivo hasta el dia que la Asamblea Nacional proclame Presidente Constitucional» (articulo
3). De manera posterior, a través de la ley nro. 4000 de 2 de octubre de 1919 se positivizaron
las diecinueve reformas constitucionales aprobadas por el plebiscito y, por intermedio de la ley

nro. 4001 de 3 de octubre de 1919, se proclamé presidente constitucional de la republica a

110 E] Ilamado para «[s]ometer al voto plebiscitario de la Nacion las [...] reformas constitucionales [...]» (articulo
2) fue realizado mediante el decreto de 9 de julio de 1919.
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Leguia, fijando su periodo constitucional del 12 de octubre de 1919 hasta la misma fecha de
1924,

Mas tarde, la Asamblea Nacional, «[...] en uso de las facultades constituyentes que le
confirié el pueblo soberano para integrar y concordar las reformas sancionadas por el plebiscito
[...]»'!, aprobo la «Constitucion para la Republica del Peri» el 27 de diciembre de 1919,
siendo promulgada el 18 de enero de 1920 por el presidente Leguia. Asi inicia el tercer periodo
de la historia del constitucionalismo peruano, etapa que también abarca el tiempo de vigor de
la Carta de 1933 y que se extenderia hasta 1980, afio en que entré en vigor la Norma
Fundamental de 1979.

Sobre la Ley Suprema de 1920, PAREJA PAZ-SOLDAN (2005) recalca la idea de que a tal
ya no puede darsele la etiqueta de liberal o conservadora, sino que se trata de un texto con «{...]
tendencias socializadoras, incorporando, por primera vez, extensas garantias inspiradas en la
Constitucion alemana socialista de Weimar y en la de la revolucion mexicana de Querétaro de
1917. Y asi la Carta del 20 comienza la transformacion social del pais» (pp. 140-141). Por su
parte, PANIAGUA (2003) disiente de la vinculacion que se hace de la Norma Fundamental de

1920 con el constitucionalismo social, afirmando que:

El constitucionalismo social, nacido en Querétaro en 1917 influyd, decisivamente, en el
constitucionalismo y, sobre todo, en la politica latinoamericana y desde luego, en la
peruana. Por su proximidad en el tiempo y por algunas normas relacionadas con las
Comunidades Indigenas y con conocidos derechos laborales y sociales algunos
distinguidos constitucionalistas e historiadores ligan el constitucionalismo social a la
Carta de 1920. Discrepamos de ese criterio. El constitucionalismo social implicaba
ciertos cambios estructurales que, por cierto, no se previeron en la Constitucion de 1920

ni se intentaron bajo su imperio [...]. (p. 33)

RAMOS NUNEZz (2018), en cambio, concuerda con PAREJA PAZ-SOLDAN y comenta que
gracias a la Lex Legum de 1920 aparecieron los derechos de segunda generacion, que son los

de indole econdémico, social (que incluye los de matiz laboral) y cultural; agrupados en su titulo

111 Por mucho que el decreto de 17 de julio de 1919 ordend que: «La asamblea nacional integrara y concordara las
reformas constitucionales aprobadas con las disposiciones vigentes [... de la Constitucion de 1860]» (articulo
Unico); adviértase que la verdadera finalidad del plebiscito fue medir el entusiasmo de la poblacion en relacion
con una reforma profunda de la carta politica, traduciéndose en averiguar cuan altos eran los niveles de
aprobacidn para la dacion de una nueva carta magna, que incluya las modificaciones aprobadas —todas ellas—
en el plebiscito.
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IV bajo la denominacion de «garantias sociales» (titulo 1V), cuyo estudio, no obstante, excede

los fines de este trabajo.

Ademas de las reformas sociales a que el parrafo anterior hace referencia, la
Constitucion de 1920 presentd otras de corte politico. Los constituyentes suprimieron la
renovacion de las camaras parlamentarias por tercios cada dos afios —dindmica que habia
dispuesto el articulo 57 de la Carta de 1860— con la finalidad de que los gobiernos entrante y
saliente no enfrentasen una férrea y constante oposicion parlamentaria, como le sucedio a
Augusto B. Leguia en la segunda mitad de su primer mandato o como también le ocurri6 a su
sucesor, el expresidente Guillermo Billinghurst Angulo, durante la primera mitad de su periodo.
Asi pues, determinaron que el poder legislativo se renovaria de manera integra y, ademas, al
mismo tiempo que el poder ejecutivo (articulo 70); siendo elegidos los diputados y senadores,
asi como el presidente, por voto popular directo. La decision de los constituyentes de 1919 de
un parlamento bicameral, cuyos miembros se renovarian de forma total y, ademas, coincidente
con la eleccion del presidente, también contrastdé con lo que dispuso el texto de 1867, que
propuso una renovacion por mitades cada dos afios (articulo 57 de la Carta de 1867) para un

parlamento con un sistema unicameral (articulo 45 de la Constitucion de 1867).

A la par del congreso nacional, también se crearon congresos regionales al norte, centro
y sur del Perd; aunque solo con la camara de diputados (articulo 140); los que reemplazaron a
las juntas departamentales debido a su resultado poco feliz. Y sobre las condiciones de
elegibilidad para diputado —regional o nacional— o senador, se abandoné la distincion en
funcién de las rentas de la persona (articulos 47 y 49 de la Carta de 1860), manteniéndose el
factor etario como criterio de distincion: 25 afios para aquellos y 35 afios para estos (articulos
74 y 75); ademas de exigirse para los diputados que sean naturales de las circunscripciones por
las que postulan o que vengan residiendo en ellas durante al menos dos afios (articulo 74). Por
otra parte, el texto de 1920 hizo suya la reforma constitucional implementada mediante la ley
de 10 de septiembre de 1887, permitiendo la compatibilidad entre los cargos de parlamentarios
y ministros*?: «Vacan de hecho los cargos de Senador y Diputado por admitir cualquier
empleo, cargo o beneficio cuyo nombramiento, presentacion o propuesta haga el Poder

Ejecutivo. Sélo se exceptia el cargo de Ministro de Estado [...]» (articulo 81).

112 1 a compatibilidad entre los cargos de representantes parlamentarios y ministros también se permitio en las
constituciones sucesivas. Al respecto, véanse el articulo 103 del Texto Fundamental de 1933, los articulos 173
y 219 de la Norma de 1979 y los articulos 92 y 126 de la Carta de 1993.
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La Constitucion de 1920 trajo novedades en cuanto a instituciones del modelo
parlamentarista se refiere. En efecto, presentd las comisiones de investigacion y las peticiones
o pedidos de informacion, que son instrumentos de control parlamentario!? 114: «Las Camaras
podran nombrar comisiones parlamentarias de investigacion o de informacion. Todo
Representante puede pedir a los Ministros de Estado los datos e informes que estime necesarios
en el ejercicio a su cargo» (articulo 99). De igual forma, volvié a regular'*® la mocién de censura
junto con sus efectos juridicos, aunque esta vez los constituyentes la denominaron como «voto
de falta de confianza»'®: «No pueden continuar en el desempefio de sus carteras los Ministros
contra los cuales alguna de las Camaras haya emitido un voto de falta de confianza» (articulo
133). Por otro lado, no contuvo la institucion de las interpelaciones, a pesar de que si estuvo
formulada en la Carta de 1860; y, ademas, si bien present6 el Consejo de Ministros (articulo
128), sin embargo, ya no hizo mencién alguna a la figura del presidente del Consejo de
Ministros, tal y como si sucedid con el articulo 83 de la Carta de 1867. Asimismo, es importante
anotar que la Norma Fundamental de 1920 fue la primera en prohibir los cargos de ministros

117

interinos™', que estaban reglados por la Ley de Ministros de 1862.

En relacion con la organizacion del poder ejecutivo, se extendio el mandato presidencial
de cuatro a cinco afios (articulo 70), aunque no se previo la magistratura del vicepresidente, por

lo que dispuso que el Consejo de Ministros asumiria el poder ejecutivo (articulos 116 y 117) en

113 Estos instrumentos de control parlamentario también fueron considerados por los textos fundamentales

sucesivos. Siguiendo la redaccion de la Ley de 1920, la Norma de 1933 regulé ambos en una sola disposicion,

por medio del articulo 119. La Constitucion de 1979 y la Carta de 1993 regularon las peticiones de informacién

y las comisiones de investigacion de forma diferenciada: la primera a través de los articulos 179 y 180,

respectivamente; y la segunda mediante los articulos 96 y 97, de manera correspondiente.

Aunque los origenes de los instrumentos de control parlamentario, p. ej. de las comisiones de investigacion y

las peticiones de informacidn, pueden encontrarse en la dinamica del parlamento del Reino Unido de hace

varios siglos (desde el siglo XVII), hoy dichos instrumentos aparecen en los textos constitucionales de la
mayoria de paises, incluyendo aquellos cuyas formas de gobierno se inspiraron en el presidencialismo
norteamericano, puesto que tienen como finalidad fortalecer las potestades fiscalizadoras del parlamento y —
¢cuando no?— legitimar procedimientos de exigencia de la responsabilidad politica; al mismo tiempo que
coadyuvan en la tarea de fomentar la transparencia los actos de las administraciones publicas, ya que permiten
un control social indirecto del gobierno, de los ciudadanos a través de sus representantes. Sobre las comisiones
de investigacién en particular, HAKANSSON (2019) apunta que «son propias de la funcion fiscalizadora del

Parlamento, por eso son comunes a las formas constitucionales de gobierno. Los modelos presidencialistas, asi

como los parlamentarismos, cuentan con esta institucion [...]» (p. 306).

115 Huelga recordar que la efimera Carta de 1867 ya habia considerado la institucion de la mocion de censura,
especificamente a través de sus articulos 88 y 94.

118 Es importante anotar que durante el Oncenio de Leguia no se censurd ningn ministro, debido a que dicho
presidente se asegurd de contar con un parlamento adepto y, contrariamente a lo acontecido durante su primer
mandato, sin oposicion. Al respecto, PAREIA PAZ-SOLDAN (2005) comenta que la Carta de 1920 cre6 un poder
ejecutivo poderoso, dejando al poder legislativo con «[...] una funcion mas bien formal, a manera de grandes
cuerpos burocraticos» (p. 143).

17 Las constituciones de 1933, 1979 y 1993 tampoco permitieron que haya ministros interinos. Al respecto,
consultense los articulos 162, 220 y 127, respectivamente.

114
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los casos de vacancia (articulo 115) o de suspension (articulo 118) en el ejercicio de la
presidencia de la republica. Ahora bien, cumplido alguno de los supuestos especificos de
vacancia, el congreso debia elegir a un ciudadano para que culmine el periodo presidencial
(articulos 116 y 117).

El texto constitucional de 1920 determind que la reeleccion presidencial estaba
prohibida, aunque el ciudadano podia volver a postular luego de la intermisidn correspondiente
(articulos 113 y 119). No obstante, Leguia logré que ambos articulos se modificasen e incluso
que el articulo 119 luego se derogase. Asi las cosas, la norma de 1920 termind permitiendo la
reeleccion presidencial indefinida®'®. Y sobre el régimen de acusacion constitucional del
presidente durante su mandato, se recogieron los supuestos acostumbrados: por cometer
traicién a la patria; atentar contra la forma de gobierno; disolver el congreso, impedir su reunion
o0 suspender su funcionamiento (articulo 96); y se mantuvo la distribucion de competencias que
al respecto consider¢ la Carta de 1860: la camara baja acusaria y la camara alta determinaria la

formacién de la causa (articulos 95 e inciso 1 del articulo 97).

Finalmente, en relacion con la independencia judicial, esta no se aseguro, puesto que los
miembros de la corte suprema serian elegidos por el poder legislativo a propuesta del gobierno
(articulo 147), mientras que los miembros de las cortes superiores, asi como los jueces de
primera instancia y agentes fiscales, serian nombrados por el poder ejecutivo a propuesta de las
corte suprema y cortes superiores, respectivamente (articulo 148). Asimismo, se determiné que

todo lo relacionado con la carrera judicial se regularia por su propia ley organica (articulo 152).

Es importante destacar que la Carta de 1920 otorg6 rango constitucional a la accién de
habeas corpus, reconociéndola en su articulo 24, aunque es cierto que esta garantia ya existia
en el sistema juridico peruano desde hacia casi 23 afos, pues fue introducida mediante la
resolucion legislativa de 21 de octubre de 1897. De igual manera, tomando el ejemplo de lo
dispuesto por el inciso 21 del articulo 59 del texto de 1867, retomo la prohibicion de suspender
temporalmente las libertades personales, lo que estaba permitido en virtud del inciso 20 del
articulo 59 de la Norma Suprema de 1860. En efecto, la Ley Fundamental de 1920 recogid6 lo
siguiente: «Las garantias individuales no podran ser suspendidas por ninguna ley ni por ninguna

autoridad» (articulo 35).

118 Al respecto, véanse las leyes nros. 4687 de 19 de septiembre de 1923 y 5857 de 4 de octubre de 1827.
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1.1.11 La Constitucion Politica de la Republica de 1933

El «Oncenio de Leguia» termind de la misma forma que comenzé: abruptamente, a
través de un golpe de Estado. EI 22 de agosto de 1930 se sublevé la guarnicién —tropa militar—
de Arequipa, liderada por el teniente coronel Luis Miguel S&nchez Cerro; un dia después se
insubordind la guarnicion de Puno y, después, hizo lo propio la de Lima. Ante dicha situacion,
el 25 de agosto de 1930 Augusto B. Leguia renuncio a la presidencia mediante una nota que
dirigio al Congreso. Tras su deposicion, se conformé una Junta de Gobierno*, la que convocd
a una Asamblea Constituyente'®® para que dé una nueva carta politica, puesto que
lamentablemente la sociedad habia identificado la Norma Fundamental de 1920 —que recogio
disposiciones laudables sobre derechos fundamentales, en sintonia con los avances sociales de
la época— con el régimen de Leguia (ambas cosas se consideraban las dos caras de una misma
moneda, a pesar de que aquella fue victima de las tropelias y corruptelas de este). De manera
posterior, la Junta de Gobierno amplio la convocatoria, llamando a elecciones tanto para

presidente de la repdblica como para representantes de la Asamblea Constituyente!??,

Debido a su afan de acumular mas poder del que ya ostentaba—pues siendo presidente
de la Junta de Gobierno se presentaria a las elecciones presidenciales que habia convocado, con
un periodo constitucional inédito que seria definido por la nueva constitucion*?>—, Sanchez
Cerro cayo en descredito, por lo que terminé renunciando a su puesto, derrumbandose tambiéen
la Junta que habia presidido. Tras una serie de maniobras politicas, se reformé el 6rgano que
concentraba los poderes ejecutivo y legislativo, conformandose la Junta Nacional de
Gobierno*?, presidiéndola David Samanez Ocampo y Sobrino. A través del decreto ley nro.
7160 de 26 de mayo de 1931, dicha Junta reitero el llamado a elecciones para representantes al

Congreso Constituyente y para presidente de la republica, habiendo dispuesto previamente que:

119 | a Junta de Gobierno estuvo conformada al principio por los siguientes miembros de los institutos armados:
Luis Miguel Sanchez Cerro (quien la presidio), Gustavo A. Jiménez Saldias, Ernesto Montagne Markholz,
Armando Sologuren Vélez, J. Alejandro Barco Ldpez, Ricardo E. Llona, Eulogio Castillo y Carlos Rotalde
Gonzaélez del Valle. Al respecto, véase el decreto ley nro. 6874 de 2 de septiembre de 1930, mediante el que la
Junta de Gobierno promulgo su estatuto.

120 Al respecto, véanse los decretos leyes nros. 6953 de 8 de noviembre de 1930, 6951 de 19 de noviembre de
1930, 6979 de 29 de noviembre de 1930, 6971 de 12 de diciembre de 1930, 6998 de 18 de diciembre de 1930
y 7017 de 27 de enero de 1931.

121 Al respecto, véanse los decretos leyes nro. 7019 de 6 de febrero de 1931 y 7036 de 23 de febrero de 1931.

122 Confréntese con el articulo 7 del decreto ley nro. 7019 de 6 de febrero de 1931.

123 Al iniciar, la Junta Nacional de Gobierno estuvo conformada por hombres provenientes tanto del foro castrense
como de la sociedad civil. Asi pues, tenemos a David Samanez Ocampo (quien la presidid), J. Francisco
Tamayo Pacheco, Manuel A. Vinelli, Ulises Reategui Morey, Rafael Larco Herrera, José Galvez Barrenechea,
el comandante Gustavo A. Jiménez Saldias y el capitan de fragata Federico Diaz Dulanto. Al respecto, véase
el decreto ley nro. 7045 de 11 de marzo de 1931, a través del que la Junta Nacional de Gobierno promulgé su
estatuto.
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«Los miembros de la Junta de Gobierno no podran postular su candidatura a la Presidencia de
la Republica ni a ninguna representacion parlamentaria durante el préximo periodo

constitucional» (articulo 3 del decreto ley nro. 7045 de 11 de marzo de 1931).

Habiendo ganado la eleccion presidencial Sanchez Cerro y estando elegidos los
representantes del Congreso Constituyente, mediante el decreto ley nro. 7416 de 19 de
noviembre de 1931 se fijé el 8 de diciembre de 1931 como la fecha de instalacion del citado
organo legislativo y, asimismo, de asuncion del mando supremo de la republica. La nueva
«Constitucion Politica de la Republica» fue aprobada cierto tiempo después, el 29 de marzo de
1933. Sénchez Cerro, quien para ese momento ya desempefiaba el cargo de presidente
constitucional del pais y ademas ostentaba el grado de general de brigada del Ejército'?*, la
promulgd el 9 de abril de 1933 y su vigor dur6 hasta el 28 de julio de 1980, cerrandose asi la
tercera etapa de la periodificacion que seguimos sobre la historia del constitucionalismo

peruano.

Huelga recordar que estando superadas las etiquetas de liberal o conservadora, usadas
para categorizar las tendencias de las constituciones del siglo X1IX, para la Carta de 1933 nos
enfocaremos en presentar, para efectos de este trabajo, la configuracién que tomaron las
relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo, asi como las conquistas de libertades y

derechos.

En relacion con el poder legislativo, la Norma de 1933 dispuso la bicameralidad,
sefialando que: «El Congreso se compone de una Camara de Diputados, elegida por sufragio
directo y de un Senado Funcional» (articulo 89). En cuanto a la cAmara de diputados, se siguid
prefiriendo la remudacion integra, primero, cada cinco y, luego, cada seis afios*?® (articulo 93).
En lo que respecta al senado funcional, se previé una renovacién por tercios cada dos afos,
siendo elegidos sus representantes para el tiempo de seis afios (articulo 94); sin embargo, dicho
6rgano nunca llegé a implementarse. Mientras tanto, funcion6 un senado «convencional»!?®,
cuya renovacién se haria de manera integra al culminar su mandato, que fue determinado

también en seis afios. Y sobre las condiciones de elegibilidad para diputado o senador, mantuvo

124 Al respecto, véanse la ley nro. 7502 de 29 de marzo de 1932 y la resolucion legislativa nro. 7577 de 21 de
agosto de 1932.

125 Mediante el articulo 1 de la ley nro. 9178 de 26 de septiembre de 1940 se modificé el articulo 93 de la
Constitucién de 1933, la que habia previsto que la cdmara de diputados durase originalmente cinco afios.

126 A través del articulo 2 de la ley nro. 9178 de 26 de septiembre de 1940 se modifico el articulo 94 de la
Constitucién de 1933, quedando redactada tal disposicién en los siguientes términos: «El Senado es elegido
por un periodo de seis afios y se renueva integramente al terminar su mandato, mientras se organiza el Senado
Funcional».
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la regulacion que hizo la Constitucion de 1920 al respecto, aunque aumenté de dos a tres afios

el tiempo de residencia en la circunscripcion para los postulantes a diputados (articulo 98).

Por otra parte, el texto de 1933 también permitio la compatibilidad entre los cargos de
parlamentarios y ministros: «Vaca de hecho el mandato legislativo por admitir cualquier
empleo, cargo o beneficio cuyo nombramiento o cuya presentacion o propuesta corresponda al
Poder Ejecutivo. Se exceptua el cargo de Ministro de Estado [...]» (articulo 103). De manera
adicional, para evitar mas razias militares y/o policiales al parlamento (teniendo como
experiencias cercanas la del 4 de julio de 1919 —con el inicio de la revolucion leguiista de «La
Patria Nueva»— e, incluso mas préxima, la de la tercera y cuarta semanas de febrero de 1932
—con la detencion y posterior deportacién de veintidos parlamentarios del Partido Aprista
Peruano y uno del Partido Descentralista, en virtud de la aplicacion de la nefasta Ley de
Emergencia, ley nro. 7479 de 9 de enero de 1932—), se considerd una disposicion que
impidiese a las fuerzas armadas ingresar al espacio destinado para el funcionamiento del
parlamento, salvo tales contasen con la autorizacion de quien hacia cabeza de este poder del
Estado o del presidente de la camara correspondiente; asi pues, el articulo 118 de la Norma de
1933 sentencio que: «La fuerza armada no puede ingresar en el recinto del Congreso, ni en el

de las Camaras, en ninguna época, sin la autorizacion del respectivo Presidente [...]»1%".

Tomando en consideracion el articulado de la Constitucion de 1920 sobre la materia, la
Carta de 1933 también contuvo las comisiones de investigacion y las peticiones de informacion.
Asi pues, en su articulo 119 precisé que: «Cada Camara tiene el derecho de nombrar
Comisiones de Investigacion. [...] Cualquier diputado o senador puede pedir a los Ministros de

Estado los datos e informes que estime necesarios para el ejercicio de sus funciones».

Por otro lado, por primera vez en casi cien afios —desde el texto de 1834— hubo una
modificacién sustancial a la redaccion de la disposicién que permitia a los ministros concurrir
a las camaras parlamentarias; al respecto, es importante apuntar que, aunque ya se habia hecho
una practica habitual, esta vez el texto constitucional precisé que los ministros podian participar
de los debates del parlamento, sin embargo, omitio la coletilla de la obligacion de aquellos de
retirarse antes de la votacion a que hubiere lugar. Con esto, la Norma de 1933 estimé que: «El
Consejo de Ministros en pleno, o los Ministros separadamente, pueden concurrir a las sesiones

del Congreso o de las Camaras y participar en sus debates» (articulo 168).

127 Esta disposicion seria mantenida en los siguientes textos constitucionales: en el articulo 182 de la Constitucion
de 1979 y en el articulo 98 de la Carta de 1993.
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En cuanto a otras instituciones provenientes del modelo parlamentarista, la Ley
Fundamental de 1933 presento el Consejo de Ministros (articulo 157), sefialando en la parte in
fine del mismo articulo que: «[...] El Consejo de Ministros tiene su Presidente»; siendo una
atribucion del presidente de la repablica nombrarlo y removerlo (inciso 7 del articulo 154 y
articulo 158) y, asimismo, nombrar y remover a los demas ministros «[...] a propuesta y con
acuerdo, respectivamente, del Presidente del Consejo» (articulo 158). Con esto, la designacion

del premier ministre alcanzd el rango constitucional.

De igual forma, el Texto Supremo de 1933 recogi0 las interpelaciones (articulos 169,
170y 171) y lamocidn de censura (articulos 172 y 173), poniéndolas al alcance de las minorias
parlamentarias'?®. Sobre la mocion de censura, se preciso que podia dirigirse contra un ministro
en individual o contra el gabinete en pleno (articulo 172), constitucionalizadndose una préactica
que ya habia ocurrido —como antecedente mas proximo, no teniendo en cuenta los del siglo
X1X—en 1901 y 1902, cuando en cada uno de esos afios se censuraron sendos gabinetes del

entonces presidente Eduardo Lopez de Romana.

La Carta de 1933 presento dos innovaciones: introdujo al sistema juridico constitucional
peruano la cuestion de confianza —aque podemos denominar «facultativa»—2°, otra institucion
de exigencia de responsabilidad politica’*® —junto con la moci6n de censura— proveniente del
modelo parlamentarista britanico; asi, en el articulo 174 dispuso que: «La no aprobacion de una
iniciativa ministerial no obliga al Ministro a dimitir, salvo que hubiese hecho de la aprobacion
una cuestion de confianza». De igual manera, presento la investidura, institucion proveniente
también del parlamentarismo: «EI Presidente del Consejo al asumir sus funciones concurrira a
la Camara de Diputados y al Senado, separadamente, en compafiia de los demas Ministros, y

expondra la politica general del Poder Ejecutivo» (articulo 167).

Asimismo, incorpord la accién popular (articulo 133), mecanismo previsto para atacar

las normas infra legales de caracter general —no singulares, esto es que se dirijan a una persona;

128 Sobre las reglas para la presentacion de la interpelacion, la Constitucion de 1933 dispuso que: «[...] Para su
admision se requiere no menos del quinto de los votos de los representantes habiles» (articulo 170); mientas
que, en relacién con la mocion de censura, establecié que: «El voto de censura [...] puede ser presentado por
solo un diputado o senador [...]» (articulo 172). Estos leves requisitos serian corregidos posteriormente, a
través de la «racionalizacion» de los instrumentos de control politico y de exigencia de responsabilidad politica.

129 Sobre las cuestiones de confianza obligatoria y facultativa, véase el capitulo 2, en el que se hace un desarrollo
extenso de ambas instituciones.

130 En particular, el rechazo de la cuestion de confianza.

131 Notese que la configuracion primigenia de la institucién de la investidura no contemplaba alguna votacion del
parlamento. Mas adelante se dispondria que, luego de la exposicion de la politica general de gobierno, el primer
ministro plantease una cuestion de confianza «obligatoria», la que si daria lugar a una votacion del congreso.
Como tal, dicha institucion no existird hasta su regulacion por parte del articulo 130 de la Constitucion de 1993.
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ni plurales, es decir que se dirijan a varias personas determinadas— que vulneren la constitucion
y las leyes; y mantuvo la accion de habeas corpus, aunque amplié —o confundio— su esfera
de proteccion a «[t]odos los derechos individuales y sociales reconocidos por la Constitucion»
(articulo 69) y no solo a los derechos fundamentales conexos con la libertad individual, como
correspondia. Por otro lado, sobre el poder electoral, tal lo atribuy6 a un organismo unitario: el
Jurado Nacional de Elecciones (articulos 88 y 138), dando de esa manera jerarquia
constitucional a la primera —y en ese momento inédita— institucion regente de los procesos
electorales que habia nacido unos afios antes, especificamente a través del Estatuto Electoral,
aprobado mediante el decreto ley nro. 7177 de 26 de mayo de 1931 por la Junta Nacional de
Gobierno, que fue modificado, entre otros, por intermedio del decreto ley nro. 7287 de 20 de
agosto de 1931.

En relacion con el poder ejecutivo, la Carta de 1933 no considerd la magistratura del
vicepresidente, por lo que de ocurrir algin supuesto de vacancia (articulo 144) o de suspension
(articulo 145) en el ejercicio de la presidencia de la republica, el poder ejecutivo seria liderado
temporalmente por el Consejo de Ministros (articulo 146); y en el caso especifico de la
vacancia, el congreso debia elegir al nuevo mandatario (articulo 147). Ahora bien, por virtud
de la ley nro. 8237 de 1 de abril de 1936 se crearon las vicepresidencias y se instauro el orden
de sucesion presidencial, encargdndose el poder ejecutivo al Consejo de Ministros solo en el
caso de que faltasen el presidente y los dos vicepresidentes; manteniéndose lo comentado sobre

el articulo 147.

Asimismo, los constituyentes determinaron que el periodo presidencial durase cinco
afios (articulo 139), aunque luego se amplio a seis afios*®?; lo que permitio que se cumpliese la
norma que ordenaba que el presidente y los diputados se eligiesen al mismo tiempo (articulo
141), al igual que la disposicion del articulo 97 sobre la convocatoria a elecciones generales, es
decir, la coincidencia del llamado para la renovacién de las personas que ocuparan los cargos
de presidente de la repablica y de representantes del parlamento. Huelga decir que la Norma
Fundamental de 1933 continud con el sistema del voto popular directo para la eleccion de sus
autoridades (articulos 89, 135 y 190).

Sufrido el régimen dictatorial de Leguia, quien quiso mantenerse indefinidamente en su
cargo, los constituyentes prohibieron tajantemente la reeleccién presidencial inmediata

(articulo 142), permitiendo una nueva postulacion luego de la intermisién correspondiente

132 Al respecto, véase el articulo 1 de la ley nro. 11874 de 31 de octubre de 1952.
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(articulo 143). En efecto, a raiz de la practica parlamentaria servil al leguiismo, que en un primer
momento logré reformar —a través del articulo 2 de la ley nro. 4687 de 19 de septiembre de
1923— y luego derogar —mediante el articulo 2 de la ley nro. 5857 de 4 de octubre de 1827—
la proscripcién de la reeleccion inmediata contenida en el articulo 119 de la Constitucién de
1920, la Carta de 1933 contempl6 sanciones para aquellos que intentasen acometer la misma
empresa: «[...] El autor o autores de la proposicion reformatoria o derogatoria [de la prohibicion
de la reeleccion presidencial inmediata], y los que la apoyen directa o indirectamente, cesaran
de hecho, en el desempefio de sus respectivos cargos y quedaran permanentemente inhabilitados

para el ejercicio de toda funcion publica»'®® (articulo 142).

De igual manera, la constitucién sub examine fue mas enérgica —vista en
contraposicion con lo recogido en el articulo 120 de la Ley Suprema de 1920— al listar los
sujetos impedidos de postular a la presidencia de la republica, ya que dentro de dicha némina
incluyo a los miembros del Poder Judicial y del clero, asi como a: «]...] 3. Los parientes dentro
del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad del que ejerce la Presidencia de la

Republica o la ha ejercido dentro del afio anterior a la eleccion [...]» (articulo 137).

Por otro lado, entendiendo que el ciudadano que terminaba su periodo presidencial
contaba con la suficiente experiencia para promover la dinamica politica y el mejor
entendimiento entre los poderes ejecutivo y legislativo, la Constitucion de 1933 estrend una
disposicion sobre la incorporacion del presidente saliente al senado por un periodo

parlamentario (articulo 155).

Sobre el régimen de acusacién constitucional del primer mandatario durante su periodo
presidencial, ademas de los tradicionales supuestos (por cometer traicion a la patria, por
disolver el congreso, por impedir o dificultar la reunién o funcionamiento del congreso), la
Carta de 1933 afiadi6 otras nuevas causales: si impedia las elecciones presidenciales o
parlamentarias, si impedia o dificultaba la reunion o funcionamiento del Jurado Nacional de

Elecciones; entonces el presidente podia ser acusado durante su periodo (articulo 150).

Finalmente, con respecto a la independencia judicial, esta no se asegurd, puesto que los
miembros de la Corte Suprema serian elegidos por el congreso a propuesta del poder ejecutivo
(articulo 222), mientras que el resto de los miembros de la jerarquia inferior del poder judicial

serian nombrados por el poder ejecutivo (articulo 223).

133 E| corchete es nuestro.
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1.1.12 La Constitucién Politica del Perd de 1979

El 4 de octubre de 1977, el gobierno del general Francisco Morales Bermudez*** expidio
el decreto ley nro. 21949, a través del que convocé a elecciones para representantes a una
Asamblea Constituyente (articulo 1), 6rgano legislativo que debia dar «[...] la nueva
Constitucion Politica del Estado, la que contendra esencialmente, entre otras, las disposiciones
que Institucionalicen las transformaciones estructurales que viene llevando a cabo el Gobierno
Revolucionario de la Fuerza Armada» (articulo 2). La Asamblea Constituyente, que inicié sus
sesiones el 28 de julio de 1978, aprobd y promulgé la «Constitucion Politica del Peri» el 12 de
julio de 1979%%; sin embargo, en su primera disposicion general y transitoria'®® establecio para
si misma un periodo de vacancia, por lo que recién el 28 de julio de 1980 —fecha de inicio del
(segundo) gobierno constitucional de Fernando Belaunde Terry— entr6 en vigor'®’ y regiria la
vida constitucional del pais!® hasta el 29 de diciembre de 1993, fecha en que se promulgd la

constitucion vigente.

134 Dicho gobierno de facto se autodenomind «Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada» (véase el articulo
2 del decreto ley nro. 1 de 3 de octubre de 1968 —que se reenumer6 por virtud del articulo Unico del decreto
ley nro. 17067, quedando aquella norma de 3 de octubre de 1968 como decreto ley nro. 17063).

Cabe recordar que el 29 de agosto de 1975, Juan Francisco Velasco Alvarado, quien derroco al (primer)
gobierno constitucional de Fernando Belaunde Terry, recibié también un golpe de Estado (suceso historico
denominado como «Tacnazox») por parte de Francisco Remigio Morales Bermudez Cerrutti. Este «relevo» en
el cargo de presidente —de facto— de la republica se oficializd a través del articulo Gnico del decreto ley nro.
21268. Francisco Morales Bermudez duraria en el cargo hasta el 28 de julio de 1980, fecha en que Fernando
Belalnde Terry reasumi6 el poder constitucional luego de resultar vencedor en las elecciones de mayo de 1980.

135 El articulo 3 del decreto ley nro. 21949 también sefiald que la Asamblea Constituyente «[...] concluira sus
funciones en la primera quincena de Julio de 1979», por lo que sobre el tiempo previsto pudo aprobar y
promulgar el nuevo texto constitucional que se la habia encargado.

136 | a primera disposicion final y complementaria de la Constitucion de 1979 dispuso lo siguiente:

«La Constitucion es promulgada por la Asamblea Constituyente. Entra en vigencia al instalarse el Gobierno

Constitucional, con excepcion de los preceptos que rigen a partir del dia siguiente de su promulgacién y

sancién, y que son: Capitulos I y VI del Titulo | y Capitulo VII del Titulo 11, Articulos: 87, 235, 236 y 282 y

las demas disposiciones electorales y las generales y transitorias».

Al respecto, CHIRINOS SOTO (1991) opina que Belaunde Terry «no la promulgd sino le puso el “ctimplase”, y

la mando6 a publicar en “El Peruano”» (p. 64). Luego, comenta que el retraso de la entrada en vigor de la

Constitucién de 1979 radicd en la colision que se generd del encuentro del poder de hecho —ejercido por el

«Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada»— y del poder de derecho —representado por la Asamblea

Constituyente—.

Otro dato interesante que considerar se tiene de la lectura del articulo 128 y de la sexta disposicion transitoria

de la Constitucion de 1933, que otorgaban al presidente de la Republica la facultad de promulgar y mandar a

cumplir una ley aprobada por el congreso. Asi pues, se reservo al presidente constitucional el acto —el dltimo

acto al amparo de la Carta de 1933— de mandar a publicar y cumplir la nueva Ley Suprema de 1979. Bien
vistas las cosas, se saltd la investidura de facto de Morales Bermudez para la publicacion de este texto
constitucional.

138 purante su periodo de vigor sucedieron tres presidentes constitucionales: Fernando Belatinde Terry (1980-
1985), Alan Garcia Pérez (1985-1990) y Alberto Fujimori Fujimori (1990-1995); sin embargo, este ultimo dio
un autogolpe de Estado mediante el decreto ley nro. 25418 de 6 de abril de 1992, luego llamé a elecciones para
representantes al «Congreso Constituyente Democratico» a través del decreto ley nro. 25557 de 17 de junio de
1992, siendo dicho érgano legislativo quien dio la Constitucion de 1993.

137
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La parte inicial de la Carta de 1979 estuvo dedicada a desglosar los «deberes y derechos
fundamentales de la persona» (titulo 1)*3, los que no se agotaban en el inventario que hacia el
articulo 2, pues tal tenia la cualidad de numerus apertus (articulo 41%%). Pues bien, propuso que
«[I]a persona humana es el fin supremo de la sociedad y del Estado [...]» (articulo 1) y
reconocid la plenitud del derecho a la vida (inciso 1 del articulo 2), aunque mantuvo la pena de
muerte, pero la restringid al supuesto de traicion a la patria en caso de guerra exterior (articulo
235), revocando los supuestos de homicidio calificado y de cualquieras otros que la ley regulase
(articulo 54 de la Constitucién de 1933). Ademas, robustecié los derechos laborales,
reconociendo al trabajo como derecho y deber social, como «fuente principal de la riqueza»
(articulo 42) y elemento indispensable para la realizacion de la persona (articulo 110); en esta
misma linea, regulo el derecho a la sindicalizacion (articulo 51) y a la huelga (articulo 55),
proclamando también el principio de la irrenunciabilidad de los derechos de los trabajadores
(articulo 57).

La Constitucién de 1979 reorganizo los mecanismos defensivos de los derechos de los
ciudadanos. En efecto, a través de su articulo 295 esclarecio los ambitos de proteccion de las
acciones de habeas corpus y de amparo (los derechos fundamentales conexos con la libertad
individual y los demés derechos reconocidos por la constitucion, respectivamente); asi como
contuvo la accion popular. De igual manera, incorporo la accion de inconstitucionalidad (inciso
1 del articulo 298 y articulo 299) con la finalidad de velar por la jerarquia normativa de la
Constitucion. Y todas estas acciones las agrupd en su titulo V, dedicado a las garantias

constitucionales.

Respecto a las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo, la Constitucion de
1979 «corrigid» el (des)control parlamentario que ocasiond la Carta de 1933 al dejar al alcance
de las minorias los instrumentos de control politico y, sobre todo, los de exigencia de
responsabilidad politica. En ese sentido, si para la admisién de una interpelacién antes se
requeria por lo menos del quinto de los votos de los diputados y/o senadores habiles (articulo
170 de la Carta de 1933); ahora se exigia del voto de al menos un tercio de los diputados habiles,
aconteciendo la contestacion a la interpelacion al cuarto dia de su admision (articulo 225 de la

Norma Suprema de 1920). De similar manera, si antes solo un diputado o senador podia

139 Ello en contraposicion a lo contenido por sus obras predecesoras, que se interesaban primero por el Estado y
su sistema politica, el territorio y la nacionalidad.

140 E articulo 4 de la Constitucion de 1979 estableci6 que:
«La enumeracion de los derechos reconocidos en este capitulo no excluye los demas que la Constitucion
garantiza, ni otros de naturaleza andloga o que derivan de la dignidad del hombre, del principio de soberania
del pueblo, del Estado social y democratico de derecho y de la forma republicana de gobierno».
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presentar una mocion de censura contra el Consejo de Ministros'** o un ministro en particular,
la que se votaba en la misma sesion (articulo 172 de la Norma Suprema de 1933); ahora se
requeria del 25 % del nimero legal de diputados para su presentacion*?, mientras que la
votacion tendria lugar por lo menos tres dias después'®® (articulo 226 de la Constitucion de
1979).

Notese también que el texto constitucional de 1979 confié a la cdmara de diputados el
ejercicio de los instrumentos en cuestion, estableciendo como facultades exclusivas de la
camara baja las de «[...] interpelar, censurar y extender confianza a los Ministros [...]» (articulo
226). Y por eso mismo, como contrapeso del control parlamentario sobre el poder ejecutivo,
incorpord la institucion de la disolucién —constitucional— de la cdmara de diputados, figura
juridica de exigencia de responsabilidad politica proveniente de los sistemas parlamentaristas;
en ese sentido, si censurase 0 negase la confianza a tres Consejos de Ministros, la cAmara de
diputados’** podia —y no necesariamente debia— ser disuelta por el presidente de la republica
(articulo 227), quien convocaria a elecciones para dichos escafios en el plazo ineludible de tres
dias (articulo 228). Ahora bien, es importante recordar que la cuestion de confianza regulada
en esta constitucion era la facultativa (articulo 226), puesto que la exposicion del premier
durante el acto de la investidura —que ocurria cada vez que se nombraba al presidente del

Consejo de Ministros— no daba lugar a voto del parlamento (articulo 224).

La Carta de 1979 recogi0 otros instrumentos de control parlamentario, que ya formaban
parte de la dinamica constitucional peruana. Asi pues, reguld las peticiones de informacion y
las comisiones de investigacion en los articulos 179 y 180, respectivamente. Asimismo,
presento la concurrencia de los ministros al parlamento, pero en la parte final de su redaccion
incorpord otra institucion, relativa a las invitaciones a los ministros de Estado para informar:

«El Consejo de Ministros en Pleno o los Ministros separadamente, pueden concurrir a las

141 E| capitulo VI de la Constitucion de 1979 se dedico a desarrollar la institucion del Consejo de Ministros.

142 préstese atencion que la Constitucion de 1979 agravd los requisitos de presentacion y aprobacion de los
instrumentos de exigencia de responsabilidad politica, siendo méas accesibles —aunque ya no en los términos
de la Carta de 1933— los de control politico. En efecto, para la presentacion de una interpelacion se exigia de
por lo menos el 15 % del nimero legal de diputados (articulo 225), mientras que para una mocion de censura
dicho nimero subia a 25 % (articulo 226); y para la aprobacién de una interpelacion se necesitaba de por lo
menos un tercio del nimero de diputados habiles (articulo 225), mientras que para una mocién de censura dicha
cantidad se elevaba a méas de la mitad del nimero legal de diputados (articulo 226).

143 Este plazo se conoci6 como «periodo de enfriamiento», pues tenia como finalidad calmar los animos
impetuosos que estaban presentes en los parlamentarios al momento de la presentacion de la mocion de censura,
de manera que estos llegasen al debate y votacién con un talante mas prudente.

144 Sj bien de la regulacion de la disolucién de la camara de diputados se infiere que la camara alta no puede
disolverse, no obstante, los legisladores constituyentes creyeron conveniente positivizarla para que no quepa
duda al respecto: «El Senado no puede ser disuelto» (articulo 230).
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sesiones del Congreso o de las Camaras y participar en sus debates. Concurren también cuando

son invitados para informar» (articulo 222).

Sobre el poder legislativo, la Lex Legum de 1979 dispuso la bicameralidad,
estableciendo que el nimero de diputados fuese el triple que de los senadores (articulos 166 y
167); asimismo, viendo la experiencia positiva que genero la incorporacion del articulo 155 en
la Carta de 1933, la de 1979 implement0 la figura de los senadores vitalicios, reservando dichas
posiciones a los expresidentes constitucionales de la republica (articulo 166). Y ademas del
cargo de ministro de Estado, permitié la compatibilidad del mandato parlamentario con «J...]
el desempefio de comisiones extraordinarias de caracter internacional [...]» (articulo 173), pero
siempre gue el representante contase con la autorizacion de la camara respectiva. Por otro lado,
present6d por primera vez el 6rgano —que es parte del cuerpo legislativo— de la Comision
Permanente, cuya composicion seria de cinco senadores y diez diputados elegidos por sus
camaras correspondientes (articulo 185), mas los presidentes de dichas camaras; y que actuaria
durante el receso del congreso (articulo 164) para que no existiese ninguna ventana temporal

de ausencia parlamentaria.

Asimismo, al senado se atribuyeron las facultades de: designar al contralor general,
previa propuesta del presidente de la republica, y removerlo (articulo 146); ratificar al
presidente del Banco Central de Reserva del Peru, escogido de manera anterior por el presidente
de la republica, designar a tres miembros de dicho Banco y remover a todos sus miembros
(articulo 151); ratificar al superintendente de Banca y Seguros (articulo 155), a los embajadores
y ministros plenipotenciarios (inciso 15 del articulo 211) y a los magistrados de la Corte
Suprema (articulo 245), cuyo nombramiento corria por cuenta del poder ejecutivo; aprobar la
eleccion de los fiscales ante la Corte Suprema hecha por el presidente de la republica (inciso 2
del articulo 251); y ratificar los ascensos a los altos mandos de las fuerzas armadas y de las

fuerzas policiales (articulo 281).

La Constitucion de 1979 permitié que el poder ejecutivo legislase por delegacion del
parlamento a través de decretos legislativos, siendo que la ley autoritativa delimitaria las
materias y el plazo (articulo 188 e inciso 10 del articulo 211); de la misma manera, permitio el
dictado de «[...] medidas extraordinarias en materia econdomica y financiera, cuando asi lo
requiera el interés nacional [...]» (inciso 20 del articulo 211), conociéndose tales como
«decretos de urgencia». En ambos casos de actividad legislativa del poder ejecutivo, este debia

dar cuenta al congreso (incisos 10 y 20 del articulo 211).
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En materia electoral, la Lex Legum de 1979 siguié —y desarrollé con generosidad— la
directriz trazada por su predecesora, confiandole la organizacion del sistema eleccionario al
Jurado Nacional de Elecciones; asi pues, dedico todo el capitulo XIV a tal fin. Asimismo,
presentd una innovacion significativa con la extension del derecho al voto a los analfabetos
(articulo 65 e inciso 7 de la quinta disposiciéon general y transitoria), consolidando de esa

manera el principio de voto universal'®.

Con respecto a la independencia del poder judicial, esta no se terminé de asegurar, pues
si bien la Constitucion de 1979 cre6 el Consejo Nacional de la Magistratura, compuesto por
siete representantes de diversas instituciones publicas y privadas vinculadas con el sistema de
administracion de justicia (articulo 246), cuya funcién era proponer a los magistrados que
podian integrar la Corte Suprema y las cortes superiores (articulo 247); sin embargo, atribuyo
al presidente de la republica la facultad de nombrar a dichos magistrados —propuestos
previamente por el Consejo Nacional de la Magistratura— y al senado la potestad de ratificar
tales nombramientos —realizados por la cabeza del poder ejecutivo—, pero solo si se trataba
de aquellos que integrarian la Corte Suprema (articulo 245). Como se advierte, la labor del
Consejo Nacional de la Magistratura se agotaba en hacer las propuestas correspondientes, no
teniendo mayor intervencion en el proceso de nombramiento y ratificacion de los magistrados

aptos para ocupar las plazas en cuestion.

Por otro lado, presentd escuetamente la novedosa institucion autonoma del Ministerio
Publico, a quien hizo promotora de la accion penal (articulos 250 y 251). Y regul6 por primera
vez!*® las acciones contencioso-administrativas, previstas para atacar cualquier acto o

resolucion de la administracion publica que causase estado (articulo 240).

Finalmente, la Constitucidn de 1979 enfatiz6 que el poder —esa facultad que cualquier
autoridad posee para ordenar o para ejecutar algo— emanaba del pueblo y que se accedia él a
través de las formas prestablecidas; de manera que, si alguien osase arrogarse indebidamente
su ejercicio, entonces tal individuo cometeria «sedicion» (articulo 81). Asimismo, apuntalé que
nadie debia obedecer a un gobierno usurpador o a cualquier autoridad que asumiese el poder

contraviniendo las formas sefialadas para la asuncion del cargo; proclamando —por primera

145 | a Carta de 1933 fue la Gltima es proscribir el derecho al voto a los analfabetos. En efecto, en su articulo 86
establecia que: «Gozan del derecho de sufragio los ciudadanos que sepan leer y escribir [...]».

146 Al menos desde 1867, cuando la constitucion de aquel afio constitucionalizd los tribunales contenciosos-
administrativos en su articulo 130; pero que, con el retorno del vigor de la Carta de 1860 y las sucesivas leyes
supremas, tales fueros no volvieron a tener relevancia constitucional hasta esta oportunidad.
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vez— el derecho a la insurgencia'®’: «[...] El pueblo tiene el derecho de insurgir en defensa del

orden constitucional» (articulo 82).
1.1.13 La Constitucién Politica del Peru de 1993

Luego de haber examinado todos los textos constitucionales precedentes, hemos
alcanzamos la carta magna que continda vigente hasta la actualidad: la «Constitucion Politica
del Pert» de 1993, cuyo nacimiento fue accidentado. El 5 de abril de 1992, a través de un
mensaje a la Nacion, el presidente Alberto Fujimori Fujimori anuncié la disolucion del congreso
y la suspension de las garantias constitucionales'*®, decision inconstitucional que se termin6
positivizando con la dacion del decreto ley nro. 25418, a través de la que también se instituyo
el «Gobierno de Emergencia y Reconstruccién Nacional» (articulo 1), siendo una de sus metas
la modificacion de la Norma Suprema de 1979 (inciso 1 del articulo 2). Sin embargo, gracias
la presion internacional, Fujimori se comprometié a restaurar la constitucionalidad del pais, por
lo que mediante el decreto ley nro. 25557 convoco a elecciones para representantes al Congreso
Constituyente Democratico para el 22 de noviembre de 1992 (articulo 1) y, méas adelante, con
la promulgacién del decreto ley nro. 25684, establecio que dicho drgano legislativo tenia «[...]
como propdsito fundamental [...]» que el pais contase con una norma fundamental nueva. Pues
bien, tal fue el origen de esta constitucion, que se promulgé el 29 de diciembre de 1993 y entrd

en vigor a partir del 31 de diciembre de ese mismo afio.

A partir de ese momento, la Constitucion de 1993 ha sido testigo del gobierno de once
jefes de Estado, ante lo cual es valido cuestionarnos lo siguiente: ;como es que a lo largo de la
vida de un mismo texto constitucional hemos pasado por épocas en las que se cuestiond su
legalidad y reprimié su contenido para luego transitar hacia su democratizacion y respeto,
reconociendo que ella vincula a todos los poderes pablicos y a los ciudadanos? La respuesta a
este cuestionamiento la encontramos —y la empezamos a construir — en la transicién del
gobierno de Fujimori al de Valentin Paniagua Corazao, en la que atravesamos «[...] un proceso
singular de adaptacion de esa carta a las exigencias de un Estado, que dejo6 de ser gobernado

por patrones de comportamiento dictatorial [...]» (BERNALES, 2013, p. 38).

147 Teniendo en cuenta que habfa varios episodios en nuestra historia constitucional de tomas de poder —o golpes
de Estado, para ser precisos— por parte de las fuerzas del orden, los legisladores constituyentes creyeron
conveniente la inclusion de estos articulos de finalidad disuasiva y con el optimismo de que se lograria reducir
los ejercicios extralimitados de poder.

148 Tal fue «[...] el golpe que convirti6 a un presidente constitucional en gobernante de facto [...]» (BERNALES,
2013, p. 36).
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Retornando al andlisis del contenido de la Ley Suprema de 1993, podemos decir que
esta marco directrices nuevas en la historia constitucional del Peru. Asi, dedico todo su titulo |
a la persona y al conjunto de personas que viven bajo las reglas que ella impone, esto es, la
sociedad; en efecto, amplié el namero de libertades reconocidas al hombre y dijo que los
derechos fundamentales expuestos no son los unicos que le seran reconocidos al ser humano,
sino tambien todos los demas que se funden en su dignidad y en los principios que informan

nuestro sistema de gobierno (articulo 3).

En cuanto al régimen econémico, presentd la economia social de mercado, dejando al
Estado el rol de orientador del progreso y crecimiento del pais y de actor «[...] principalmente
en las areas de promocién de empleo, salud, educacién, seguridad, servicios publicos e
infraestructura» (articulo 58)*°; decretando que el Estado desarrollase actividad empresarial
solo de manera subsidiaria (articulo 60)!*°, siendo su deber priorizar y facilitar la actividad
privada y, en especial, vigilar la libre competencia (articulo 61). En definitiva, este nuevo
modelo econdmico gener6 que la confianza del mercado internacional se fuese recuperando de

manera paulatina.

En cuanto a la estructura del Estado, con respecto a la organizacion del poder legislativo,
se presentd un parlamento unicameral (articulo 90), reduciéndose el nimero de congresistas a
130 y haciendo los cambios necesarios para el funcionamiento del parlamento bajo esta forma
—casi— inédita®®! (entre ellos, que el expresidente de la republica ya no formase parte del
congreso luego de su mandato). También recogié todas y cada una de las instituciones
parlamentarias presentadas —y, por supuesto, ya «racionalizadas», aunque creemos que
«sobrecorregidas»— por las obras constitucionales predecesoras: el Consejo de Ministros
(capitulo V), cuyo presidente (articulos 121-123) ahora es «[...] el portavoz autorizado del
gobierno» (inciso 1 del articulo 123), siempre después del primer mandatario; la refrendacion
ministerial (articulo 120); y la concurrencia de los ministros al parlamento para participar de

sus debates (articulo 129) o cuando son invitados para informar (articulo 129).

Asimismo, conservl los pedidos de informacion (articulo 96), las comisiones de

investigacion (articulo 97), la interpelacion (articulo 131), la mocion de censura (articulo 132)

149 En cambio, el articulo 111 de la Constitucion de 1979 sefialaba que «[e]l Estado formula la politica econdmica
y social [..]», esto es, una economia planificada.

150 Por su parte, el articulo 113 de la Carta de 1979 establecia que «[e]l Estado ejerce su actividad empresarial».

151 | os Ginicos antecedentes de la camara (nica fueron las conformaciones similares del parlamento previstas por
la Carta de 1867 y la Ley Suprema de 1823. Ahora bien, el poder legislativo es la institucién estatal que
experimentd los cambios mas significativos en comparacion con los poderes ejecutivo y judicial.
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y las cuestiones de confianza facultativa (articulo 133) y obligatoria (articulo 130), siendo que
esta Ultima ahora termina de configurar la institucion de la investidura ministerial (articulo 130);
permitiéndose al presidente de la republica disolver el congreso —mas no la Comisién
Permanente (a la que, dicho sea de paso, por ausencia de un senado se vigoriz6*®?)— en caso
de que este 6rgano haya censurado a dos Consejos de Ministros o al mismo nimero de gabinetes

le haya negado la confianza solicitada (articulo 134).

De igual manera, mantuvo la compatibilidad de la funcion de congresista con la de
ministro de Estado y con la de miembro de comisiones extraordinarias internacionales (articulo
92), asi como conservd la dacion de cuentas al congreso cada vez que el poder ejecutivo
promulgase decretos legislativos (articulo 104) y decretos de urgencia (inciso 19 del articulo
118).

La Constitucion de 1993 presentd ciertas innovaciones, trayendo a la dinamica
constitucional peruana la institucion parlamentaria de la estacion de preguntas'®® (articulo 129);
reconociendo el derecho de los ciudadanos a participar en la vida publica del pais a través del
referéndum (inciso 17 del articulo 2, y articulos 31, 32, 190 y 206); y, por otro lado, reformando
el sistema electoral, confiando su organizacion a tres érganos distintos (capitulo XII1): al Jurado
Nacional de Elecciones se sumé la Oficina Nacional de Procesos Electorales y el Registro
Nacional de Identificacion y Estado Civil (articulo 177); siendo que estos Organos
constitucionales autbnomos acttan bajo el principio de coordinacion. Y en el &mbito procesal,
incorpord por primera vez la accion de habeas data (inciso 3 del articulo 200) y el proceso

competencial (inciso 3 del articulo 202).

Con respecto al poder judicial, en la Norma Suprema de 1993 encontramos el
mecanismo que mejor asegura su independencia, pues, a comparacion de todas las obras
anteriores, atribuyé al extinto Consejo Nacional de la Magistratura —hoy Junta Nacional de
Justicia— el nombramiento —previo concurso publico de méritos y evaluacion personal—,
evaluacion de desempefio, ratificacion y destitucion a los jueces y fiscales de todos los niveles
(articulo 154); asi como a los jefes de la Oficina Nacional de Procesos Electorales y del Registro
Nacional de Identificacion y Estado Civil (articulos 182 y 183, de manera correspondiente). Y

si bien se quiso evitar aquello que entrafia el proverbio latino de manus manum lavat, acerca de

152 Al respecto, véase el articulo 101 de la Constitucion de 1993.

153 | as preguntas son actos parlamentarios a través del que un congresista «[...] pide una breve aclaracion,
informacion o explicacién sobre un punto o asunto concreto a un miembro del gobierno» (MARcO, 1998, p.
283).
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que los controladores actien de manera imparcial aun cuando provengan de los dmbitos
controlados; no obstante, ello no se logro con la redaccion antigua del articulo 155, de manera
que el Consejo Nacional de la Magistratura —y su conformacion— se modificé mediante la
ley nro. 30904, que reformo este 6rgano constitucional autonomo. Por otro lado, se remodel6
notablemente otro 6rgano constitucional autdbnomo, como lo es el Ministerio Publico, al que se
dedicé el capitulo X del titulo 1V.

Otros drganos constitucionales autbnomos también se fortalecieron, como el Tribunal
Constitucional (articulo 201), la Contraloria General de la Republica (articulo 82), el Banco
Central de Reserva del Perd (articulo 84) y la Superintendencia de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones (articulo 87); asimismo, se cred la
Defensoria del Pueblo (articulos 161y 162)

Es importante terminar la resefia de esta obra sefialando que, desde su promulgacion y
hasta la actualidad, la Constitucion de 1993 ha sufrido aproximadamente veinte reformas.
Aunado a ello, es la norma fundamental que mas jurisprudencia ha tenido, dada la labor del

Tribunal Constitucional como su méximo intérprete.
1.2 ¢Cual es la forma de gobierno peruana?

La Constitucion de 1993 contiene una forma de gobierno cercana a un modelo
presidencial, que no debe confundirse con un presidencialismo en puridad como el que existe
en los Estados Unidos de América. Es cierto que el legislador constituyente ha querido una
forma de gobierno que gire en torno a la figura del presidente de la republica, que es a su vez
jefe de Estado y de gobierno. Pero para fortalecer al congreso frente a los poderes —siempre
mas intensos— del ejecutivo no ha buscado las soluciones que brinda el propio modelo
presidencialista, sino que se rebuscado las existentes en su forma de gobierno opuesta,

regulando en la constitucion instrumentos de un modelo parlamentarista®>

154 Como se detall6 con anterioridad, tales son las recogidas en los capitulos V («Del Consejo de Ministros») y VI
(«De las Relaciones con el Poder Legislativo») del titulo 1V («de la estructura del Estado») de la Constitucion
de 1993, a saber: un primer ministro (articulos 121 y ss.), un Consejo de Ministros (articulos 121 y ss.), la
investidura del gobierno ante el parlamento con el correspondiente voto de confianza —que se plantea de
manera obligatoria— (articulo 130), la refrendacion ministerial (articulo 120), la estacion de preguntas (articulo
129), la interpelacion (articulo 131), la mocion de censura (articulo 132), la cuestion de confianza facultativa
(articulo 133) y la disolucidn del Congreso (articulo 134). Asimismo, la concurrencia de los ministros al
parlamento para participar de sus debates (articulo 129) o cuando son invitados para informar (articulo 129),
los pedidos de informacién (articulo 96), las comisiones de investigacion (articulo 97), la compatibilidad entre
el mandato legislativo y el cargo de ministro de Estado (articulos 92 y 126) y la dacion de cuenta del poder
ejecutivo al parlamento de los decretos legislativo y de urgencia que promulgue (articulo 104 e inciso 19 del
articulo 118, respectivamente).
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Sin embargo, a pesar de que la Carta Magna de 1993 haga suyas estas instituciones, es
evidente que la forma de gobierno peruana no se corresponde con ningun sistema
parlamentarista, pues para descartar esta posicion es suficiente con analizar la figura del
presidente de la republica: la eleccion del jefe de gobierno proviene de una eleccion directa y
no del parlamento, como sucede en Espafia, Reino Unido, entre otros paises con regimenes
parlamentarios. Por esa razon, HAKANSSON (2019) sefiala que tenemos «[...] una combinacion
de instituciones de distinto origen, légica y espiritu. En principio, el remedio para solucionar
los problemas del predominio presidencial se debid buscar en el propio presidencialismo y no
cubrir sus carencias con instituciones de otros modelos» (p. 349).



Capitulo 2
La cuestion de confianza y la crisis total del gabinete

Se estudi6 con anterioridad que la Ley Fundamental de 1933 introdujo la cuestion de
confianza a la dinamica constitucional peruana, una institucién juridica proveniente de los
sistemas parlamentaristas que el legislador constituyente adapté para una forma de gobierno
que se caracteriza por la preponderancia del presidente de la republica. Pues bien, en este
capitulo haremos un desarrollo conceptual y normativo de las cuestiones de confianza reguladas
en la Constitucion de 1993 (facultativa y obligatoria), evaluando la finalidad, modo de
presentacion, tramite y efectos juridicos de la aceptacion o denegacion de cada una. Luego,
presentaremos nuestra posicion con base en una interpretacién armonica de nuestra carta magna
y del Reglamento del Congreso, asi como a la luz de lo expuesto por el Tribunal Constitucional

a través de sus sentencias.
2.1  Los principios constitucionales que inspiran la cuestion de confianza

La institucion parlamentaria de la cuestion confianza se apoya y se encausa a través del
principio de separacion de poderes, el que a su vez descansa sobre cuatro pilares: democracia,
representacion politica, autonomia funcional y cooperacion'® (HAKANSSON, 2020). Ademas,
dependiendo de la forma de gobierno que se adopte (si se trata de un sistema parlamentarista o
presidencialista), la relacion entre los poderes legislativo y ejecutivo tendra un criterio

diferenciador relacionado con la division de funciones (PEREIRA-MENAUT, 2011).

En el origen del principio de separacion de poderes encontramos a John Locke y a
Montesquieu, quien, desarrollando las ideas que aquel®®, publicé en 1748 «El espiritu de las
leyes», obra en la que remarcd la libertad como un objetivo politico que coadyuva a la
separacion de poderes, por lo que propugné que el liberalismo era el componente del
constitucionalismo que resultaba compatible con esta. PEREIRA-MENAUT (2011) comenta la

idea de Montesquieu acerca de que «el poder frene al poder»™’, quien sabiendo que existen tres

155 HAKANSSON (2020) precisa que la separacion de poderes podra operar de una forma mas o menos tajante en
caso hablemos de un modelo parlamentarista o presidencialista. Sin embargo, en cualquier caso, los pilares
sefialados siempre se mantendran.

156 | ocke no se contraponia a la idea de la imposibilidad de dividir el poder en sentido abstracto, sino que hablaba
de una separacion respecto a las funciones politicas, recalcando que la preeminencia debia recaer en el poder
legislativo.

157 Esta cita hace referencia justamente al equilibrio que se debe tener entre estos tres poderes, en tanto ante el
supuesto de extralimitacion de alguno tendremos como respuesta el freno de los otros poderes, toda vez que
estan ungidos de la potestad de «estatuir», entendida como ‘corregir aquello que ya ha sido establecido por
otro poder’, y de «impedir», es decir, ‘anular una medida ya adoptada por otro poder’.
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principales funciones politicas, sefiala que estas deben ser atribuidas a titulares distintos, los
que deben ejercer entre si una fiscalizacion constante al tiempo que permanecen separados, de
manera que tal funcione como un mecanismo que evite una concentracion desproporcional del
poder (p. 208).

Estas tres principales funciones politicas son depositadas en tres distintos 6rganos o
poderes del Estado, siendo asi, tenemos: poder ejecutivo, poder legislativo y poder judicial.
Para el caso de nuestro pais, el poder legislativo esta representado por el congreso de la
republica y tiene la funcion de la produccion, debate y aprobacidn de las leyes; por su parte, el
poder ejecutivo se encuentra representado por el presidente de la republica, quien se encarga de
cumplir y hacer cumplir las leyes, ademas de velar por la organizacion de la administracion
publica a través de politicas de desarrollo nacional; y, finalmente, se tiene al poder judicial, que
se encarga de la administracion y ejercicio de justicia a través de los distintos Organos
jurisdiccionales que lo compaonen, de acuerdo con su orden jerarquico. Los tres poderes estan
puestos al servicio de los intereses y del bien comdn en el marco del Estado unitario,

representativo y descentralizado que poseemos (articulo 43 de la Constitucion de 1993).

Ahora bien, en la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI1/TC, el Tribunal
Constitucional hace una interpretacion del articulo 43 de la Carta de 1993 a la luz del principio
de separacion de poderes, sefialando sus cuatro rasgos de identidad®®: principio de separacion
de poderes propiamente dicho, principio de balance entre poderes, principio de cooperacion y
principio de solucién democratica. Por su parte, HAKANSSON (2020) presenta una opinion
divergente, pues afirma que el principio de separacion de poderes se asienta en «[...] los cuatro
pilares indispensables para la salud de cualquier forma constitucional de gobierno [...]», que
son: democracia, representacion politica, autonomia funcional y cooperacion (pp. 65-67);
garantias que se aplicaran en cualquier forma de gobierno con la Gnica variacion de si se trata

de un modelo parlamentarista o presidencialista.

En relacion con el principio democratico, tal se refiere al ‘gobierno del pueblo’ (por su
etimologia, demos significa ‘pueblo’ y kratos, ‘gobierno’), es decir, un gobierno en el que se
promueve la participacion directa de la ciudadania en la toma de decisiones a traveés del
sufragio; luego que se considere que las elecciones libres y diafanas son el justo titulo de las
autoridades electas. En cuanto al principio de «representacion politica», este se desprende del

pilar anterior, ya que versa sobre la legitimidad de las autoridades para el ejercicio de las

158 \/éase el fundamento juridico nro. 56.
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funciones constitucionalmente atribuidas a los poderes publicos de los que forman parte, asi
como para nombrar a titulares de otras instituciones estatales; en ese sentido, la extralimitacion
y arbitrariedad en el ejercicio de sus funciones va a tener como consecuencia la pérdida de esta

representacion politica que les fue otorgada.

La «autonomia funcional» es el principio que asegura que el ejercicio de los poderes
politicos se haga con independencia entre si, pues se entiende que las competencias de cada
poder se dan en razon a la naturaleza y atribuciones que la constitucion y las leyes les otorgan,
no pudiendo ir mas alla de ello porque la vida democratica del Estado se entorpeceria. La
sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI/TC hace referencia a esta garantia como
«principio de separacion de poderes propiamente dicho», entendiéndose que cada poder u
6rgano constitucionalmente auténomo tiene funciones especificas, las que no permiten la
subordinacion o superposicion de los poderes entre si (a diferencia de un modelo
parlamentarista), sino que promueven un correcto funcionamiento del poder pudblico en la

medida que esta division se mantenga.

Por altimo, el principio de «cooperacion», que se sostiene en los tres anteriores,
promueve la interrelacién de los poderes del Estado a través del ejercicio responsable de las
competencias atribuidas a cada uno, pues cualquier uso extralimitado mermaria la autonomia y
recortaria el ambito legal de atribuciones que corresponde al otro. En la sentencia recaida en el
expediente nro. 0006-2018-PI/TC, el Tribunal Constitucional sefala que si bien cada poder
debe cumplir con sus funciones propias, también han de trabajar en conjunto y de manera
armoniosa para la consecucién de un mismo fin, que debe ser el bien comdn; y aunque «[...] la
politica tiene una faz confrontacional inevitable [no obstante], las instituciones y competencias
constitucionales deben ser interpretadas y ejercidas en el sentido de fomentar la integracion
social, la unidad politica y optimizacion de los fines y principios constitucionales [...]»**°. Con
esto, la correcta aplicacion del principio en cuestion nos permitira cumplir con el espiritu de la
separacion de poderes, ya que cada poder entendera las limitaciones en las que se deben
enmarcar las atribuciones conferidas. Asi pues, el empleo de ciertos instrumentos, como la
cuestion de confianza o la mocién de censura, debe atender a un rol moderador y regulador,

mas no a un rol de superposicién de poder.

Ad supra se comentd que, en la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-

PI/TC, el Tribunal Constitucional presentd cuatro subprincipios de la separacion de poderes:

159 v/éase el fundamento juridico nro. 56.
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principio de separacion de poderes propiamente dicho, principio de balance entre poderes,

principio de cooperacion y principio de solucion democratica.

Profundizando en el «principio de cooperacién», es crucial comprender que los
objetivos fundamentales de los poderes del Estado (incluyendo a los organismos
constitucionales autbnomos en relacion con sus competencias y funciones) deben alinearse al
cumplimiento de los fines del Estado (la consecucidn del bien comun, la defensa de la persona
y el respeto de su dignidad), entendiéndose esto como «lealtad constitucional». La lealtad
constitucional es una directriz para el comportamiento de los poderes estatales, por lo que debe
frenarse cualquier conducta obstruccionista, desleal o con intereses egoistas que puedan adoptar
los representantes politicos. Y teniendo en cuenta lo anterior se entiende mejor el «principio de
solucion democratica», que establece que las disputas politicas que surjan y no puedan ser
resueltas a través de los canales institucionales tradicionales seran abordadas mediante el
didlogo o la deliberacion institucional; con esto, se insta a mantener la institucionalidad y las
relaciones entre los poderes del Estado, de manera que, ante cualquier tipo de conflicto politico,

se prefiera la colaboracién mediante el dialogo.

En la misma sentencia, el Tribunal Constitucional sefiala que el principio de separacion
de poderes no debe entenderse de manera aislada, siendo erroneo pensar gque esta division de
poderes es tan tajante y absoluta que no cabe la posibilidad de una relacion o colaboracion®
entre los tres poderes, como lo propone la concepcion clasica. Muy por el contrario, la
concepcidén de control y balance entre los poderes estatales (checks and balances of powers)
permite la cooperacién y coordinacion entre ellos. En este punto el principio de coordinacion y
colaboracidon encuentra su fundamento, al establecer que los poderes del Estado deben colaborar
entre si, delegando entre ellos facultades con la finalidad de alcanzar el bien comun,
defendiendo a la persona humana y a la sociedad y promoviendo el respeto a su dignidad como

fin dltimo.

Este desarrollo del principio de separacion de poderes, asi como de los rasgos de
identidad que se desprenden, es conveniente en tanto sera el hilo de gravedad que mantenga

funcionando nuestra forma de gobierno, por lo que hablaremos de su correcta aplicacion

180 E1 fundamento juridico nro. 47 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente nro. 0006-
2018-PI1/TC afirma que la colaboracién entre poderes se aprecia en lo dispuesto por el articulo 104 de la
Constitucién, que permite al congreso delegar en el poder ejecutivo la facultad de legislar mediante decretos
legislativos (sobre materias y dentro de un plazo especifico establecido por ley); y también en lo prescrito por
el articulo 129, en tanto los ministros (o el Consejo de Ministros en conjunto) pueden concurrir al congreso y
ser participes de los debates, sin formar parte de la votacion.
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siempre y cuando este principio asegure o suponga un limite a la herramienta de cuestion de
confianza. Ahora bien, entendemos la cuestion de confianza en dos tipos: una como acto de
voluntad en uso de una facultad constitucionalmente atribuida —Ila cuestion de confianza
facultativa— y otra como autémata aplicacion de la ley (ante el cumplimiento de determinados
supuestos) —Ila obligatoria—; sin embargo, mas adelante analizaremos si es conveniente 0 no

mantener esta Ultima vertiente.

También es prudente sefialar los criterios diferenciadores del parlamentarismo y
presidencialismo como formas de gobierno, en tanto nos ayudaran a entender si el
funcionamiento de la cuestion de confianza como instrumento parlamentario se amolda a
nuestra forma de gobierno. Para ello, nos apoyaremos en los criterios que PEREIRA-MENAUT
(2011) presenta: separacion de poderes, personificacion de jefe de Estado y jefe de gobierno,
relacion entre los poderes legislativo y ejecutivo, duracion del mandato presidencial y eleccion

del jefe del ejecutivo (p. 323).

Sobre la separacion de poderes, cabe decir que en el parlamentarismo no es completa
porque hay mayor injerencia entre los poderes de Estado respecto a las funciones que les
corresponden a cada uno, lo que obedece en gran medida a que el poder ejecutivo procede del
parlamento. Por su parte, en el presidencialismo los poderes ejecutivo y legislativo son

independientes.

El segundo criterio diferenciador esta relacionado con la personificacion de jefe de
Estado y jefe de gobierno. En el parlamentarismo son personas distintas: el jefe de Estado no
es elegido (salvo por procedimiento distinto) y tiene funciones protocolares o de mera
representacion (el rey, por ejemplo); en cambio, el jefe de gobierno si tiene funciones de
administracion. Por otro lado, en el presidencialismo recae sobre la misma persona la funcion

de jefe de Estado y jefe de gobierno, quien ademas seré el representante del poder ejecutivo.

El tercer criterio diferenciador —y el que mas nos interesa de cara al estudio de la
cuestion de confianza— es la relacion entre los poderes legislativo y ejecutivo. En el
parlamentarismo, el poder legislativo tiene —no solo mayor injerencia, sino también— mayor
control y fiscalizacion sobre el ejecutivo: a dicha légica responden los instrumentos de control
politico y de exigencia de responsabilidad politica y otras instituciones, como la investidura (la
dacion de confianza es la forma de establecimiento de la relacion fiduciaria entre ambos

poderes). Por su parte, en el presidencialismo no existe relacion alguna entre estos poderes, en



80

tanto se encuentra marcado por una separacion de poderes estricta y completa, como sefial6 el

primer criterio diferenciador.

El cuarto criterio es la duracion de los mandatos, siendo variable en el caso del sistema
parlamentarista y fijo en el presidencialista. Por Gltimo, el quinto criterio diferenciador versa
sobre la eleccidn del jefe del ejecutivo: en el parlamentarismo tal eleccion es realizada por el
organo legislativo (quien es el nucleo o eje central del poder politico y administrativo, por lo
que lo concentra), de manera que el poder ejecutivo proviene de él; mientras que en el
presidencialismo la eleccidn del jefe de Estado es realizada por sufragio directo, es decir, voto

popular.

Con este recuento, hemos querido dar a conocer sucintamente las caracteristicas de cada
sistema, pues tales nos sirven de contraste con la forma de gobierno que hemos adoptado.
Corresponde ahora realizar la distincion entre la cuestion de confianza obligatoria y la

facultativa.
2.2 Lacuestion de confianza obligatoria o la investidura ministerial

Ya se ha sefialado que la cuestion de confianza (facultativa) se introdujo por primera
vez con la Constitucion de 1933 y que la Carta Magna de 1993 contiene tanto la cuestion de
confianza obligatoria como la facultativa. Al igual que muchos juristas, nos referiremos a la
cuestion de confianza obligatoria —que se plantea en la oportunidad prevista en el articulo 130
de la Constitucion de 1993— como «investidura» del gabinete ministerial, término que

proviene del sistema parlamentarista de gobierno.

Al respecto, HAKANSSON (2023) sefiala que en nuestro pais —pese a no ser un modelo
parlamentarista per se— se denomina «[...] investidura al acto de confirmacion de la decision
presidencial sobre su primer ministro [...]» (p. 165), esto es, al acto parlamentario que se
materializa y perfecciona con la votacién que se da una vez que el premiere termina su
exposicion en el hemiciclo. La finalidad de este acto es «producir gobernabilidad»
(HAKANSSON, 2023, p. 165), de manera que podemos concluir que la esencia de este mecanismo

es la de confirmar el nombramiento realizado por el presidente de la republica.

Ahora bien, a lo largo de la historia del Pert, hemos tenido una sucesion de lideres que
han ocupado la posicién de presidente del Consejo de Ministros, de acuerdo con el
procedimiento establecido en la Constitucién. Este camino ha sido sinuoso, en tanto se ha visto

marcado por momentos en los que, debido a la mayor o menor representatividad de los partidos
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politicos y del gobierno de turno, los poderes ejecutivo y legislativo no lograban consensos.
Esto trajo consigo el entorpecimiento de la politica de gobierno y del correcto desarrollo de la

institucionalidad de dichos poderes.

Haciendo un recuento de quienes han asumido este cargo desde el siglo XXI, iniciando
con el afio 2000 hasta la actualidad, tenemos 35 presidentes del Consejo de Ministros®®®, Y
todos ellos han sido investidos —juntos a sus gabinetes respectivos— por el parlamento, a
excepcion de Pedro Cateriano, el primer premiere al que el congreso le rehiso la confianza'®?,
la que plante6 en virtud del articulo 130 de la Constitucion. Esto nunca habia ocurrido desde la
entrada en vigor de la Constitucion de 1993 (27 afios hasta el momento del suceso).

Sobre la cuestion de confianza obligatoria o la investidura hemos dicho que es un
mecanismo de control politico ejercido por el congreso, como representante del poder
legislativo, previsto para establecer la relacion fiduciaria entre ambos poderes del Estado, de
manera que luego pueda exigirse responsabilidad politica —de ser el caso— al gabinete
ministerial, como miembro del poder ejecutivo. Esto esta regulado en el articulo 130 de la
Constitucion de 1993, tal y como se sigue:

Exposicion de la Politica General del Gobierno. Cuestion de Confianza

Articulo 130.- Dentro de los treinta dias de haber asumido sus funciones, el
Presidente del Consejo concurre al Congreso, en compafiia de los demés ministros, para
exponer y debatir la politica general del gobierno y las principales medidas que requiere

su gestion. Plantea al efecto cuestion de confianza.

Si el Congreso no esta reunido, el Presidente de la Republica convoca a

legislatura extraordinaria.

161 Al respecto, véase el numeral 3.2. del presente trabajo de investigacion.

162 para un mayor entendimiento debemos sefialar que en aquel momento el escenario politico del pafs era

tormentoso. Martin Vizcarra asumi6 la presidencia de la repUblica por sucesion presidencial, segln lo establece
el articulo 115 de la Constitucion de 1993 (Pedro Pablo Kuczynski renuncio a la presidencia luego de ser
acusado de cometer actos de corrupcion en el pasado). El expresidente Vizcarra tuvo en total seis presidentes
del Consejo de Ministros, iniciando por Mercedes Ardoz, quien ya venia desempefiando dicha funcidn tras la
renuncia del expresidente Kuczynski. Luego, César Villanueva; después, el tristisimo caso de Salvador del
Solar; més adelante, Vicente Zeballos; a continuacién, el rechazado Pedro Cateriano; y, finalmente, Walter
Martos Ruiz.
Del caso de Cateriano podemos comentar que, dentro de los treinta dias de haber sido designado en el cargo,
se presento el 3 de agosto de 2020 al hemiciclo del Congreso con la finalidad de solicitar la confianza. Durante
aproximadamente tres horas expuso las politicas de accion que tomaria durante su gestion para lograr la
investidura; sin embargo, después de una interminable votacion, que culminé —luego de 20 horas— con 37
votos a favor, 54 en contra y 34 abstenciones, no se le dio la investidura.
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En la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI/TC, el Tribunal
Constitucional reconocid que la cuestion de confianza a la que hace referencia el articulo 130
de la Constitucion es la denominada obligatoria, la que contiene el mandato de que el gabinete
se apersone al congreso dentro de los treinta dias de asumir sus funciones para plantearla. El
Tribunal Constitucional agrega que tal se entiende como la solicitud que se presenta al
parlamento con la finalidad que «[...] legitime la conformacion del Consejo de Ministros
[...]»'%. Por otro lado, en la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2019-CC/TC, el
méaximo intérprete de la constitucion comenta que el mandato esbozado en el articulo 130 de la
Carta Magna «[...] regula lo que se ha denominado cuestion de confianza obligatoria, y que se

relaciona con el acto de investidura [...]»%.

Dicho esto, resulta preciso hacer un analisis semantico, de manera que se identifiquen
los rasgos caracteristicos de la cuestion de confianza obligatoria. Su formulacion en el articulo
130 inicia asi: «Dentro de los treinta dias de iniciadas las funciones [...]», entonces podemos
decir que esto supone un primer limite temporal: enmarcar dentro de estos treinta dias el plazo
de su planteamiento. Ahora, el computo de este plazo se inicia desde que «han asumido sus

165 en tanto los

funciones», por lo que corresponde la aplicacion de las normas sobre la materia
miembros que conforman el gabinete entran en la clasificacion de funcionarios publicos «de
libre nombramiento y remocién», los cuales inician el ejercicio de sus funciones desde su
nombramiento, momento a partir del cual podran desempefar sus labores en nombre 0 a
servicio del Estado. Entonces, volviendo a la cuestion materia de desarrollo, tenemos que los
miembros del gabinete asumen sus funciones una vez que el presidente de la Republica haya

tomado su juramento, siendo posteriormente publicado en el Diario Oficial El Peruano.

Continuando con el analisis semantico del articulo 130, tenemos: «[...] el presidente del
Consejo concurre al Congreso, en compafia de los demas ministros [...]»; es decir, la
presentacion de la cuestion de confianza obligatoria requiere de la presencia del presidente del
Consejo de Ministros. Durante la sesidn del congreso, este pasara a «[...] exponer y debatir la
politica general del gobierno y las principales medidas que requiere su gestion [...]»; dicho de
otra manera, sustentard las razones que respaldan la solicitud que plantea ante el pleno del

congreso.

163 véase el fundamento juridico nro. 56.
164 v¢ase el fundamento juridico nro. 97.
185 Nos referimos a las leyes nros. 28175, 30057 y 31419.
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2.2.1 Finalidad, modo de presentacion, tramite y efectos juridicos de su aceptacidén o

denegacion

Se encuentra prescrito en el articulo 5 del Reglamento del Congreso que la investidura
del Consejo de Ministros forma parte de la funcion de control politico®® que ejerce el congreso
como uno de los poderes del estado. De ahi que, la finalidad de la cuestion de confianza
obligatoria sea generar consensos entre el partido de gobierno y la oposicién parlamentaria, en
caso aquel no contase con mayoria en el hemiciclo. En otros términos, esta figura esta pensada
para generar un gabinete de coalicion, que minimizaria considerablemente las posibilidades de
friccion o colision entre los poderes politicos del Estado (CHIRINOS SOTO, 1994), creando una
relacion fiduciaria entre Ejecutivo y Legislativo que, tal y como se sefialé precedentemente,
supone una garantia o pilar en el principio de separacion de poderes. Si, por el contrario, el
gobierno de turno contase con mayoria parlamentaria —amplia o ligera—, esta figura no
presenta mayor misterio y mas bien se convierte en un simple formalismo, supuesto que

cuestionaremos mas adelante.

Con acierto la doctrina peruana sefiala que el voto de confianza le es indispensable al
jefe de Gabinete al tiempo de asumir sus funciones y, diriamos también nosotros, para continuar
llevandolas a cabo. En ese sentido, podemos afirmar que el primer ministro estara al pendiente
de recibir una investidura doble: la del presidente de la Republica, que se entiende concedida
en el mismo momento de su nombramiento®’; y la del parlamento, que se entendera otorgada
con el voto favorable de la mayoria absoluta del pleno. Si el congreso no estuviese reunido, por
ejemplo, por encontrarse en receso parlamentario, el presidente de la Republica convocara a
una legislatura extraordinaria para gue sea vista, como Unico tema de la agenda, la investidura

ministerial.

Pasando al tramite, tenemos que el procedimiento de investidura del Consejo de
Ministros se encuentra regulado en el articulo 82 del Reglamento del Congreso:

166 Respecto a los procedimientos de control politico, el inciso b) del articulo 64 del Reglamento del Congreso
sefiala que «[...] comprende la investidura del Consejo de Ministros, la interpelacién a los Ministros, la
invitacién a los Ministros para que informen, las preguntas a los Ministros, la solicitud de informacion a los
Ministros y a la administracion en general, la censura y la extension de confianza a los Ministros, la
investigacion sobre cualquier asunto de interés publico, la dacién de cuenta y el antejuicio politico».

167 Nos referimos al articulo 122 de la Constitucion de 1993.
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Investidura del Consejo de Ministros

Articulo 82.- Dentro de los treinta dias naturales de haber asumido sus funciones,
el Presidente del Consejo de Ministros debe concurrir ante el Pleno del Congreso
reunido en periodo de sesiones ordinario o extraordinario, acompafiado de los deméas

ministros, para:
a) Exponer la politica general del Gobierno;
b) Debatir la politica general del Gobierno; y,
c) Debatir las principales medidas que requiere su gestion.

Si el Congreso se encontrara en receso, el Presidente de la Republica convocara

de inmediato a legislatura extraordinaria.

Al inicio de su exposicion, el Presidente del Consejo de Ministros entrega la

version completa a cada uno de los Congresistas.

La cuestion de confianza que plantee el Presidente del Consejo de Ministros a
nombre del Consejo en su conjunto, serd debatida y votada en la misma sesion o en la
siguiente, segun lo que acuerde en forma previa el Consejo Directivo o en el acto el

Pleno del Congreso.

El resultado de la votacion serd comunicado de inmediato al Presidente de la
Republica, mediante oficio firmado por el Presidente del Congreso y uno de los
Vicepresidentes. Si el Pleno negara su confianza al Consejo de Ministros, el Presidente
de la Republica aceptard la renuncia del Presidente del Consejo de Ministros y de los

demas ministros, que debe realizarse de inmediato.

En resumidas cuentas, el plazo que otorga el Reglamento del Congreso —concretizando
lo que dictamina la Constitucion— es de 30 dias naturales, desde que asumen sus funciones.
Siendo asi, es valida la siguiente cuestion: durante este periodo en que el ain no se le ha
otorgado la investidura al Consejo de Ministros, ¢los actos en ejercicio de sus funciones carecen
de validez? Esta cuestion surge de entender este plazo como uno restrictivo. Sin embargo, no

lo es, pues no podria producirse una crisis total del gabinete!®® y pedirse una nueva

168 | a crisis total de gabinete solo ocurrira en los supuestos de que: i) el gabinete no sea investido, b) la totalidad
del gabinete sea censurado, c) el presidente del Consejo de Ministros sea censurado, c) el premiere no reciba
la confianza que solicité a nombre del Consejo de Ministros, d) el jefe del gabinete ministerial sea removido
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conformacién. Asi las cosas, el mecanismo de la investidura esta previsto para reconocer la
capacidad competencial constitucionalmente atribuida que tiene el Congreso de participar y a

la vez controlar el proceso de conformacion del gabinete.

El Reglamento del Congreso sefiala la forma en la que se debe llevar a cabo la
participacion del gabinete en el hemiciclo para el debate de la cuestion de confianza:

Reglas de debate

Articulo 55.- En el debate de los asuntos contenidos en la agenda de las sesiones

se observan las siguientes reglas:

[...] e) Cuando concurran los miembros del Consejo de Ministros u otros altos

funcionarios del Estado, se aplicaran las siguientes reglas:

- Si se trata de interpelacion o de la exposicion y el debate de la politica general
del gobierno y las medidas que requiere su gestion a que se refiere el Articulo 130 de la
Constitucion Politica, el Presidente del Consejo de Ministros puede hacer uso de la
palabra hasta por sesenta minutos y cada uno de los Ministros por espacio no mayor a
quince minutos. Los Congresistas intervendran por Grupos Parlamentarios o en forma
individual, segun las reglas especiales que acuerde el Consejo Directivo. Para contestar,
el Presidente del Consejo de Ministros contara con un periodo ilimitado de tiempo
dentro de lo razonable, en tanto los Ministros podran contestar utilizando el tiempo que
les concede la Mesa Directiva. Los Ministros pueden conceder interrupciones por no
méas de dos minutos, previa autorizacion de la Mesa Directiva. Terminada su
intervencion, los miembros del Consejo de Ministros podran retirarse de la Sala en
cualguier momento. En el caso de investidura del nuevo Consejo de Ministros, su

Presidente planteara cuestion de confianza antes de abandonar la Sala [...].

Entonces, de manera secuencial, tendremos que: i) el gabinete ministerial concurrira al
hemiciclo del congreso dentro del plazo de 30 dias de asumidas sus funciones; ii) en el
hemiciclo, el gabinete hard una exposicién de la politica general del gobierno y de las
principales medidas que requiera su gestién, pudiendo el premiere y cada uno de los ministros
hacer uso de la palabra durante el limite de tiempo establecido por ley; iii) se debatira la politica

general (conforme a lo previsto por el articulo 55), interviniendo los congresistas, de acuerdo

por el presidente de la Republica, e) el presidente del Consejo de Ministros renuncie al cargo, f) el premiere
sea inhabilitado para ejercer funcion publica alguna y g) el jefe del gabinete ministerial muera mientras sea
titular del cargo.
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con las reglas que sefiale el Consejo Directivo, y replicando los ministros; iv) una vez terminado
el debate y la exposicion de politica general, pero antes de abandonar la Sala, el presidente del
Consejo de Ministros planteara la cuestion de confianza, la cual sera «]...] votada en la misma
sesion o en la siguiente, segun lo que acuerde en forma previa el Consejo Directivo o en el acto

el Pleno del Congreso [...]» (articulo 82 del Reglamento del Congreso); y V)

Finalmente, en la investidura habra tres escenarios distintos: uno positivo, en el que la
confianza le es otorgada al gabinete; uno negativo, en el que la confianza no le es otorgada y
un tercer escenario en el cual el nimero de abstenciones en la votacion es mayor al de los votos

tanto a favor como en contra.

Si el parlamento no otorga la confianza, el premiere y su gabinete no pueden seguir en
funciones. Se producira entonces la crisis total del gabinete, que implica la renuncia del
presidente del Consejo de Ministros y de todos sus ministros, convocando el presidente de la
Republica a otros ciudadanos aptos y capaces —distintos todos de los salientes— para ocupar
estos cargos de alta magistratura. La crisis total del gabinete se caracteriza por el efecto solidario
que se extiende del jefe del gabinete hacia todos sus ministros o, dicho de otra manera, la
confianza rehusada al presidente del Consejo de ministros arrastra la caida de todo su Gabinete.
Por decirlo de cierta manera, el espiritu de la institucion de la crisis total del Gabinete es que se

vayan todos y no se quede ninguno.

En el apartado anterior, se han resefiado las garantias del principio de separacion de
poderes, pero ahora corresponde profundizar en ellas, sobre todo de cara a la disolucion
parlamentaria por una doble denegatoria de la confianza o censura. Ante el supuesto de la
disolucién del congreso, no puede dejarse desprotegido el poder legislativo, ya que su

institucionalidad se menoscabaria.

Una vez investido el gabinete ministerial, tal podra plantear al parlamento cuestiones de

confianza facultativas, que se estudiaran mas adelante.
2.2.2 ¢Es conveniente mantener la institucidn de la cuestion de confianza obligatoria?

Para poder responder la interrogante que plantea este apartado, primero examinaremos
los pronunciamientos del Tribunal Constitucional en relacion con el instrumento de la cuestion
de confianza. Este Tribunal se ha pronunciado en cuatro ocasiones: dos veces como
consecuencia de procesos de inconstitucionalidad y dos veces como resultado de procesos de

conflicto de competencias.
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Si bien se aprecia la predictibilidad en las decisiones, las cuatro sentencias no presentan
posturas totalmente uniformes y ello se debe al cambio en la composicion de sus miembros, asi

como a las circunstancias especificas y el contexto particular de cada caso.

Con respecto a los procesos de inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional'®
emitid la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI/TC («[c]aso cuestion de
confianza y crisis total del gabinete»), de fecha 6 de noviembre de 2018, a través de la que
declaré fundada la demanda y, consecuentemente, inconstitucional la resolucion legislativa del
Congreso nro. 007-2017-2018-CR, que modifico el literal ) del articulo 86 del Reglamento del
Congreso de la Republica, esto es, que rectificd los requisitos de procedencia para la
presentacion de la cuestion de confianza y perfild los efectos juridicos de su rechazo,
esclareciendo cudles serian los computos validos de las crisis totales de gabinete de cara a la

disolucién del parlamento (articulo 134 de la Constitucion de 1993).

Mas adelante, se emitio la sentencia nro. 6/2022 recaida en el expediente nro. 00032-
2021-PI/TC, de fecha 3 de febrero de 2022, mediante la que el Tribunal Constitucionall’™
declar6 infundada la demanda y, por tanto, constitucional la ley nro. 31355, que acot6 las
materias por las que pueden presentarse las cuestiones de confianza, no incluyéndose «[...] las
relativas a la aprobacién o no de reformas constitucionales ni las que afecten los procedimientos
y las competencias exclusivas y excluyentes del Congreso de la Republica o de otros
organismos constitucionalmente auténomos» (articulo Unico); asi como determin6 que solo el
parlamento, luego de la votacion respectiva, puede interpretar que una cuestién de confianza ha
sido rechaza o aprobada, comunicando dicho resultado de forma expresa al poder ejecutivo

(primera disposicion complementaria final).

En relacién con los procesos de conflictos de competencias, se emitio la sentencia al
expediente nro. 0006-2019-CC/TC («[c]aso sobre la disolucidn del Congreso de la Republica»),
de fecha 14 de enero de 2020, a través de la que el Tribunal Constitucional’* mostrd su
conformidad con la interpretacion —del poder ejecutivo— de la denegatoria factica de la
cuestion de confianzay, por tanto, convalidd la disolucion del congreso por mandato del nefasto
decreto supremo nro. 165-2019-PCM.

189 En aquella ocasion, el Tribunal Constitucional estuvo conformado por los magistrados Blume Fortini, Miranda
Canales, Ramos NUfiez, Sardén de Taboada, Ledesma Narvéez, Espinosa-Saldafia y Ferrero Costa.

170 | a conformacion del Tribunal Constitucional se mantuvo con respecto a la habida en el expediente nro. 0006-
2018-PI/TC.

171 E| Tribunal Constitucional estuvo conformado por los mismos miembros que evaluaron el expediente nro.
0006-2018-PI/TC, a excepcion de Ramos Nufiez.
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Por ultimo, se emitid la sentencia nro. 307/2023 recaida en el expediente nro. 00004-
2022-PCC/TC, de fecha 30 de mayo de 2023, mediante la que el Tribunal Constitucional —con
una nueva conformaciont’>— declaré fundada la demanda competencial interpuesta por el
Congreso de la Republica y, anulé el Acuerdo del Consejo de Ministros de fecha 24 de
noviembre del 2022 en el extremo en que establecid que el rechazo de plano supone el

rehusamiento o denegatoria de la cuestion de confianza.

Pues bien, pasaremos a desglosar el contenido esencial de cada una de estas sentencias
en lo que se refiere a la cuestion de confianza obligatoria, ello con la finalidad de que realicemos

un analisis correcto.

Primero, analizaremos las sentencias del proceso de inconstitucionalidad. Es importante
destacar que la competencia para conocer este conflicto recae en el Tribunal Constitucional, en
ejercicio del control concentrado. Segun el articulo 203 de la Constitucion de 1993, el
presidente de la republica, el 25 % del nimero legal de congresistas, entre otros'’®, estan
facultados para interponer una demanda de inconstitucionalidad. Tal se tramita en instancia
Unica ante el Tribunal Constitucional, es decir, tiene caracter auténomo, tal y como se sefiala
en el articulo 97 del Nuevo Caodigo Procesal Constitucional'’, y justamente posee este caracter
autonomo en tanto el Tribunal Constitucional es el maximo intérprete de la carta magna, siendo

asi le corresponde velar por la supremacia constitucional.

El primer proceso de inconstitucionalidad a desarrollar es la sentencia recaida en el
expediente nro. 00006-2018-P1/TC. El contexto que la origind yace en la interposicion de la
demanda por parte de mas del 25 % del nimero legal de Congresistas de la Republica con la
finalidad que el Tribunal Constitucional declarase la inconstitucionalidad del articulo Unico de
la resolucion legislativa del Congreso nro. 007-2017-2018-CR*", pues esta la consideraban
incompatible con ciertos articulos de la Constitucion Politica del Per 176, Al respecto, la parte
demandante sefialé ciertos aspectos en torno a la inconstitucionalidad de la resolucion materia
de impugnacion a razon de vulnerar el procedimiento legislativo correspondiente para su

expedicion, pues el proyecto de ley fue exonerado del dictamen de la Comisidn por un acuerdo

172 El Tribunal Constitucional estuvo conformado por los siguientes miembros: Morales Saravia, Pacheco Zerga,
Gutierrez Ticse, Dominguez Haro, Monteagudo Valdez y Ochoa Cardich.

173 Al respecto, véase el articulo 203 de la Constitucion de 1993.

174 Aprobado en virtud de la ley nro. 31307.

175 La cudl fue expedida el 10 de marzo del 2018 y modifica el literal e) del articulo 86 del Reglamento del
Congreso.

176 | os articulos incompatibles a los que se hace referencia son los siguientes: 43, 103, 105,132,133 y 134 de la
Constitucién Peruana de 1993.
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de la Junta de Portavoces sin antes haberse expuesto las razones para ello; ademas de vulnerar

el principio de division y equilibrio de poderes.

Ahora bien, respecto a la cuestion de confianza, el Tribunal Constitucional sefialo que
se introdujo en el constitucionalismo como un contrapeso al mecanismo de la censura
ministerial que ostenta el poder legislativo. Aunado a ello, reconocid la diferencia entre los dos
tipos de cuestion de confianza. En relacion con la faz obligatoria, el Tribunal Constitucional
afirmé que esta debe ser entendida como una solicitud al Congreso de la Republica para que,
mediante el voto, legitime la conformacion del Consejo de Ministros; asimismo, que se le
denomina obligatoria en tanto resulta necesario plantearla en cada situaciéon en la que se
establezca un nuevo gabinete!’’. Notese que, a criterio del Tribunal Constitucional, la palabra

clave para referirnos a la cuestion de confianza obligatoria es «ratificacion».

Después, el Tribunal Constitucional sefialé que «[...] la cuestion de confianza que
pueden plantear los ministros ha sido regulada en la Constitucion de manera abierta [...]»*"8,
refiriéndose en este caso a la cuestion de confianza facultativa, por lo que no sefiala cuales son

los presupuestos para su interposicion, dejando abierta esta potestad a favor del poder ejecutivo.

Sobre la modificacion incorporada por la resolucion legislativa del Congreso nro. 007-
2017-2018-CR, materia de impugnacion, sostuvo que el contenido en dicha norma restringe la
facultad conferida al poder ejecutivo, entorpeciendo y desnaturalizando la finalidad de servir
de contrapeso a la potestad del poder legislativo (a través de la mocion de censura) 1’°. En ese
sentido, en tanto la norma en cuestién introdujo una limitante a la procedencia de la cuestion
de confianza, pues sefialaba que no procederia su interposicion «[...] cuando esté destinada a
promover, interrumpir o impedir la aprobacién de una norma o un procedimiento legislativo o
de control politico [...]» (articulo Unico); entonces el Tribunal Constitucional concluyé que tal
estaba viciada de inconstitucionalidad porque vulnera el principio de separacion de poderes 'y,
en especifico, el principio de balance entre poderes, «[...] pues restringe indebidamente la
facultad de los ministros de poder plantear al Congreso de la Republica cuestiones de confianza
en los asuntos que la gestion del Ejecutivo demande, desnaturalizando asi la finalidad

constitucional de la referida institucion [...]»*.

177 véase el fundamento juridico nro. 66.
178 véase el fundamento juridico nro. 75.
179 véase el fundamento juridico nro. 74.
180 v/éase el fundamento juridico nro. 76.
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Por otro lado, el segundo proceso de inconstitucionalidad resuelto es aquel en el que se
emitio la sentencia nro. 6/2022 recaida en el expediente nro. 00032-2021-PI/TC, de fecha 3 de
febrero de 2022, en la cual el supremo intérprete confirmé la constitucionalidad de la ley nro.
31355, con dos votos a favor de declarar la inconstitucionalidad y cinco en contra. El contexto
de esta sentencia se dio cuando el Poder Ejecutivo presento el proyecto de ley nro. 1704/2021-
PE, que proponia derogar la ley nro. 31355, dejando sin efecto este ejercicio razonable de la
funcién puablica atribuida. La cuestion en torno a este pedido fue si existia realmente una
extralimitacion o un ejercicio razonable de la funcion legislativa, y lo segundo es si realmente

el entonces premier empled la cuestion de confianza por las razones correctas o no.

La ley nro. 31355 constituye una norma de desarrollo constitucional, en tanto se precisan
aspectos que no se encontraban regulados en nuestra carta magna, con mayor énfasis respecto
a la cuestion de confianza facultativa. Sefiala las materias que pueden ser objeto de esta
institucion parlamentaria relacionadas a la concrecion de su politica general de gobierno,
también los limites materiales que la cuestion de confianza deberia tener. Ademas, establece el
momento desde el que surtiria efecto el resultado de la votacion y que la titularidad para
interpretar aquello que se decide la tendra solo el Congreso de la Republica. Como se advierte,

estos aspectos no se encuentran sefialados en nuestra constitucion.

Respecto a esta sentencia el Alto Tribunal, se pronuncié dando respuesta al
cuestionamiento promovido por el poder ejecutivo contra el Congreso de la Republica,
cuestionando la constitucionalidad y, por tanto, la vigencia en nuestro sistema normativo de la
ley nro. 31355. El poder ejecutivo estructur6 su posicion sobre la idea de que «dicha norma
habria incurrido en infracciones que denomina “formales y sustantivas” de la Constitucion
Politica de 1993». Asi las cosas, el Tribunal Constitucional verifico las cuestiones formales:
cumplimiento o no del tramite constitucionalmente previsto, actuacion o no del érgano
competente y verificacidn del transcurso del plazo; es decir, al expedir dicha ley, ¢el congreso
respeto el procedimiento y el marco de atribuciones establecidas? (esto en el marco del supuesto
de denegatoria factica de cuestion de confianza). Despues, examind las cuestiones de fondo y
finalmente otorgd la validacion de la constitucionalidad de la ley, indicando que el Congreso

de la RepUblica actué de manera razonable. Sin embargo, la votacion no fue unanime!®.

181 | ey nro. 31355, Ley que desarrolla el ejercicio de la cuestion de confianza regulada en el Gltimo parrafo del
articulo 132 y en el articulo 133 de la Constitucion Politica del Perd.
182 En el apartado siguiente de este trabajo se profundizara esto.
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Respecto a la cuestion de confianza obligatoria, el Tribunal Constitucional repitio su
postura expresada anteriormente en la sentencia recaida en el expediente nro. 00006-2018-
PI/TC; en efecto, sefialo que la solicitud presentada por el representante del Consejo de
Ministros tiene como finalidad que el «[...] Congreso respalde la politica general del gobierno
expresada por el presidente del Consejo de Ministros [...]»#. Entonces, la investidura se debe
entender como «ratificacion», pues tal es el espiritu que entrafia la cuestion de confianza
obligatoria. Luego, el Tribunal Constitucional volvié a manifestar que la aprobacion o
denegatoria de la cuestion de confianza se manifiesta a través de la votacion del pleno del
Congreso como acto expreso®*. En lo sucesivo, esta sentencia gird en torno a las limitaciones
que deberia —o no— aplicarse al mecanismo de cuestion de confianza facultativa y el contexto
de su denegatoria factica. Motivo por el cual, respecto al analisis de la cuestion de confianza

obligatoria, no hay mas que decir.

A continuacion, analizaremos las dos demandas competenciales!® que conocié el
Tribunal Constitucional y en las que emitié un pronunciamiento en torno a la cuestion de
confianza. La sentencia al expediente nro. 0006-2019-CC/TC de fecha 14 de enero del 2020
tuvo su origen en la demanda competencial que interpuso el excongresista Pedro Olaechea,
entonces presidente de la Comision Permanente, contra el Poder Ejecutivo, a causa del cierre

del Congreso de la Republica.

En su momento, Olaechea solicitdé al maximo intérprete de la constitucion que se
pronuncie respecto a los siguientes puntos controvertidos: i) Si el poder ejecutivo tiene
competencia 0 no para realizar pedidos de cuestion de confianza respecto al proceso de
seleccion y eleccion de magistrados del Tribunal Constitucional. ii) Si la denegatoria de la
cuestion de confianza planteada por el premiere en representacion del gabinete debe darse de
forma expresa, a través de una votacion del pleno, y no de manera tacita o «factica». iii) Si
corresponde o no que la cuestion de confianza deba plantearse, debatirse y someterse a votacion,

respetando los procesos que establece el Reglamento del Congreso en funcion a sus

183 véase el fundamento juridico nro. 39.

184 véanse los fundamentos juridicos nros. 70y 71.

185 Por mandato del inciso 3 del articulo 202 de la Constitucion de 1993, el Tribunal Constitucional conoce las
demandas de conflictos de competencias. En la sentencia recaida en el expediente nro. 006-2006-PC/TC, de
fecha 12 de febrero de 2007, el Tribunal Constitucional sefialé que existen cuatros clases de conflictos de
competencia (véanse los fundamentos juridicos nros. 17-23), siendo uno de ellos el conflicto constitucional
por menoscabo de atribuciones constitucionales, del que existen, a su vez, tres subtipos (véase el fundamento
juridico nro. 22). De las tres subvariantes, la que nos interesa es el conflicto constitucional por menoscabo en
sentido estricto, que se presenta cuando un érgano constitucional ejerce de manera indebida, extralimitada o
prohibida las atribuciones que le corresponden otro
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prerrogativas de autorregulacion. iv) Si, consecuentemente, corresponde la nulidad del acto de
disolucién contenido en el decreto supremo nro. 165-2019-PCM. En este caso, el maximo
intérprete fall6 declarando infundada la demanda, convalidando de esa manera el escenario de
la crisis politica que encontraba su causa en la pugna entre los poderes de Estado, ejecutivo y
legislativo, que culmind en una disolucion del Congreso, desnaturalizandose en la préactica el

principio de separacién de poderes y la institucionalidad democratica.

Ahora bien, cifiéndonos especificamente a la cuestion de confianza obligatoria, la
sentencia al expediente nro. 0006-2019-CC/TC reafirmé que la cuestion de confianza
obligatoria se relaciona con el acto de investidura, reconociendo ademas que este mecanismo
es propio de un régimen parlamentario, por lo que en los paises que no tienen este régimen
«[...] simplemente se opta por suprimir este acto o simplemente no regularlo»®. Asimismo, el
Tribunal Constitucional opin6 que no le veia relevancia a la cuestion de confianza obligatoria
en nuestro ordenamiento, de acuerdo a la forma de gobierno que manejamos, afirmando «[...]
el desarrollo de nexos y vinculos entre el Ejecutivo y el Legislativo ya se materializaria con la
designacion del lider del partido politico con mayoria en el Parlamento como Primer

Ministro»t®’,

Para el Tribunal Constitucional, la finalidad de la cuestion de confianza obligatoria
«[...] radica en establecer puentes de comunicacion y dialogo entre el poder Ejecutivo y el
Legislativo, pues ello puede materializarse en el desarrollo de una articulada politica general de
gobierno que beneficie a la poblacion [...]»*. Ello nos lleva a cuestionarnos si para establecer
es0s «puentes de comunicacion y didlogo» entre poderes es necesario que exista el mecanismo

de cuestion de confianza obligatoria o si se puede recurrir a otro medio para lograr este fin.

Finalmente, tenemos la sentencia nro. 307/2023, recaida en el expediente nro. 00004-
2022-PCC/TC, de 30 de mayo de 2023, a través de la que el Tribunal Constitucional declard
fundada la demanda interpuesta por el Congreso de la RepUblica. La circunstancia que dio pie
a que el Alto Tribunal emita un pronunciamiento se origind el 17 de noviembre de 2022,
contexto en el Anibal Torres, presidente del gabinete ministerial, se presento6 junto a los demas

ministros al congreso, planteando una cuestion de confianza con la finalidad de que se apruebe

186 véase el fundamento juridico nro. 97.
187 Véase el fundamento juridico nro. 98.
188 véase el fundamento juridico nro. 99.
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el proyecto de ley nro. 3570/2022-PE, el cual planteaba que se derogue la ley nro. 31399 y
que se modifiquen los articulos 40 y 44 de la ley nro. 26300.

Mediante este pronunciamiento, el Tribunal Constitucional zanjé todos los
cuestionamientos y distintas interpretaciones respecto a la denegacion féctica de la cuestion de
confianza, afirmando tajantemente que «[... I]a denegatoria de la misma es siempre expresa y
la decide el Parlamento»*®, en concordancia con lo sefialado en los fundamentos juridicos nro.
70y 71 de la sentencia nro. 6/2022 recaida en el expediente nro. 00032-2021-P1/TC

En suma, posterior a este marco jurisprudencial del Tribunal Constitucional, podemos
sefialar que en un sistema parlamentarista la investidura es un requisito indispensable para que
el primer ministro pueda ejercer el cargo, asi como para permanecer él. En sentido contrario,
de no otorgéarsele al jefe de gobierno la confianza, dicha accion genera inexorablemente su

caida.

La forma de este procedimiento de investidura en un régimen parlamentarista no dista
mucho del que se regula en el ordenamiento peruano, en tanto en aquel sistema el jefe de
gobierno acude ante las camaras a exponer su plan de gobierno y son las camaras las que
deciden otorgar la investidura del cargo o no. En nuestro caso ocurre lo mismo, con la diferencia
que es el congreso quien decide si otorgar la confianza y sin la division respecto al jefe de
Estado y jefe de gobierno (el presidente de la republica), en tanto la confianza recae en una sola

persona: el primer ministro.

Se sefiala esto en tanto la aplicacion de este mecanismo del régimen parlamentarista en
nuestra forma de gobierno no es restrictiva para el ejercicio del cargo. El articulo 133 de la
Constitucion de 1993 sefiala que, dentro de los 30 dias del ejercicio de sus funciones, el gabinete
acudira al hemiciclo del congreso para solicitar que le otorguen la confianza. Sin embargo,
cualquier acto en ejercicio de sus facultades realizado en este periodo de ventana es

absolutamente valido y surte todos sus efectos.

Por otro lado, es preciso hacer un contraste entre las sentencias del Tribunal
Constitucional para obtener ciertas conclusiones. La primera, que la institucion de la cuestion
de confianza se fundamenta en el principio de separacion de poderes, siendo este el eje sobre el

que se sostendra para una correcta aplicacion. Segundo, que, respecto a la cuestion de confianza

189 ey que fortalece el proceso de aprobacion de leyes de reforma constitucional. Sefiala que no se puede convocar
a referéndum para aprobar una reforma constitucional directamente, en tanto primero debe pasar la evaluacion
y posterior aprobacién por el Congreso.

190 v/éase el fundamento juridico nro. 93.
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obligatoria, se le identifica con el mecanismo parlamentario de investidura; sin embargo, para
el Tribunal Constitucional, su aplicacion es ldgica en un sistema parlamentarista, que no es el
caso de este ordenamiento. Tercero, que la cuestion de confianza obligatoria —asi como la
facultativa— debe otorgarse o denegarse de manera expresa a través del voto parlamentario, es

decir no puede interpretarse de manera factica.

Sefiala CASTILLO CORDOVA (2019) que debemos ser criticos respecto a las razones que
expone el Tribunal Constitucional en sus sentencias, en tanto «a razones correctas, reglas
juridicas validas». Es decir que debe utilizarse criterios de razonabilidad para todas las medidas
que se adopten respecto a las facultades o limitaciones de los poderes del Estado respecto a
otros, ya que solo asi se podran evitar estos conflictos y se promovera un adecuado control
politico que evite extralimitaciones. CASTILLO CORDOVA (2019) contintia diciendo que los
efectos vinculantes de las sentencias no solo se encuentran en el fallo, si no que en los
fundamentos de las sentencias se encuentra la construccion juridica que Ilevo al Alto Tribunal
a tomar una decision. Sin embargo, no todos los fundamentos contienen concreciones de una
actividad creadora, en tanto muchas veces son simple repeticion de lo que ya ha sefialado el
poder constituyente y no cabe extraccion juridica de ello. Ahora, si, por el contrario, tenemos
que en los fundamentos de una sentencia dictada por el Tribunal Constitucional existe actividad
creadora, en tanto se hace un desarrollo interpretativo de lo sefialado en la Constitucién en torno

a un juicio de razonabilidad (p. 8).

Dicho esto y considerando el pronunciamiento del Tribunal Constitucional,
consideramos que la cuestién de confianza obligatoria es un mecanismo que deviene en
obsoleto debido al sistema politico que sigue la Republica del Perd. Habiendo dejado claro que
no tenemos un sistema presidencialista porque contamos con rasgos (e instituciones)
parlamentaristas, la figura de la cuestion de confianza obligatoria se desnaturaliza en nuestro
sistema al no encontrar un fundamento respecto al cual justificar su permanencia. Siendo asi,
el contexto politico de los ultimos afios (la disoluciéon del Congreso en setiembre del 2019 y
consecuentemente la afeccion de la relacion ejecutivo-legislativo) ratifica su innecesaria
permanencia, al no ser indispensable que se transite cada vez estos «[...] puentes de

comunicacion y dialogo [...]»** por parte de ambos poderes del Estado.

Consideramos que prescindir de su aplicacion no supondria un detrimento o debilidad

en nuestra institucionalidad, por el contrario, evitaria el entorpecimiento y fricciones entre el

191 véase el fundamento juridico nro. 99.
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ejecutivo y legislativo como poderes del Estado; quedando la cuestion de confianza facultativa
como contrapeso del ejecutivo al mecanismo de censura que ostenta el poder legislativo.
Ademas, del contexto politico de los Gltimos afios, somos de la opinién de que, después del
conformar su gabinete, el poder ejecutivo tenga la posibilidad de llevar a cabo las gestiones que
expone ante el Congreso dentro de aquellos 30 dias. En ese sentido, si después de tal exposicidn
hay una posibilidad de no recibir la investidura o aprobarse la cuestion de confianza obligatoria,
impidiendo que el plan de gobierno expuesto se despliegue; entonces no estamos ante un

verdadero contrapeso, por el contrario, el escenario termina en desbalance para el ejecutivo.

Lo que podria suceder es una modificatoria que suprima la obligatoriedad de esta
cuestion de confianza, dandosele otra configuracion a ese acto de acudir dentro de los 30 dias
al congreso —por parte del premier recién designado—: que sea una mera exposicion de su
plan de gobierno, sin sujecion a la investidura para iniciar o no con la ejecucion de la labor
respecto a la cual ha sido designado. Esto en la linea de lo sefialado por el magistrado Miranda
Canales en el fundamento nro. 17 de su voto singular a la sentencia nro. 6/2022 recaida en el
expediente nro. 00032-2021-P1/TC, en cuanto indica que la cuestion de confianza debe suponer
«una oportunidad de dialogo interinstitucional», mas no debe crear una situacién de conflicto
entre poderes, pues su finalidad debe enmarcarse en la legitimacion de los actos realizados y
expuestos por el ejecutivo a través de su representante de manera que se informe al legislativo

—vy al pais— respecto al desarrollo de su gestion politica.

CHIRINOS SOTO (1994) sefiala que «sin voto del Congreso la exposicion ministerial daba
lugar a un debate tedioso que carecia de conclusion» (p. 266). Respecto a esta opinion, podemos
decir que reunia validez hasta el momento previo del caso Gabinete Cateriano, en tanto en el
2020 se convirtio en el primer gabinete en no recibir la investidura, como ya se ha sefialado,
desatando el caos en nuestro escenario politico. Razén por la cual, ante el cuestionamiento de
mantener o no la investidura, tras esos sucesos seria mejor suprimirla por el bien de la
gobernabilidad. Y, de existir irregularidades, el Congreso mantiene su mecanismo de control
que es la mocion de censura, sin perjuicio de una posible aplicacion de la cuestion de confianza
facultativa —de considerarlo asi el Ejecutivo— de manera que no se quede en desproteccién o
asimetria en cuanto al balance de poder. Esto siempre y cuando no se tergiverse su aplicacion
como un mecanismo de presion o «jaque» de poder, entendiendo que ante sus eventuales

rechazos, tal y como lo sefiala la norma, se pueda devenir en una disolucion parlamentaria.
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2.3 La cuestion de confianza facultativa

En este contexto, corresponde ahora referirnos a la cuestion de confianza facultativa.
Esta puede ser planteada por el presidente del Consejo de Ministros, a nombre de todo el
Gabinete, o de un ministro en particular, y al hacerlo condiciona su permanencia en el caso de
no recibir la confianza para el ejercicio de una concreta politica de gobierno (HAKANSSON,
2022, p. 109). CHIRINOS SOTO (1994) sefiala que es una cantidad importante la de los ministros
que se desisten de plantear cuestion de confianza facultativa, en tanto supondria un riesgo a la

investidura que ya les fue otorgada por el Parlamento (p. 180).

Ahora bien, si la cuestion de confianza es planteada por el primer ministro a nombre de
todo el Gabinete, entonces se compromete la existencia de todo el Consejo de Ministros. Es
decir, el premiere pone su investidura y la de sus ministros a merced del parlamento, planteando
una cuestién de confianza para que no solo él, sino todos ellos puedan continuar ejerciendo sus
funciones. Se entiende que los ministros —el Consejo de Ministros como 6rgano colegiado—
necesitan de la confianza del congreso para seguir ejerciendo sus cargos y continuar con las
politicas del gobierno. Ademas, si bien la propuesta la promueve el premiere, €l lo hace en
nombre de todos los ministros de su gabinete. Lo que supone también que tal decision, la de
plantear la cuestion de confianza, sea colegiada. A nuestro entender, el premiere no puede poner

en riesgo la investidura de sus demas ministros si antes no llegan a dicho acuerdo.

Este razonamiento nos lleva a construir la idea de que la cuestion de confianza se
propone para ganarla y robustecer, producto de ello, la autoridad de quien la plantea. En ese
sentido, la cuestion de confianza es como un trampolin, pues presta impulso al gabinete o al
ministro en particular para seguir acometiendo las reformas y politicas que son parte de su plan
de gobierno, esto siempre y cuando hablemos de un correcto uso de esta herramienta de control,
sin incurrir en motivos egoistas de algunos funcionarios o grupos de poder. Si la cuestion de
confianza la presentase el premier a nombre de todo su gabinete para no obtenerla, entonces
tendria como objetivo poner en jaque al congreso, teniendo en cuenta su posible disolucion por
parte del presidente de la republica si se censurase o rechazase la confianza otro Consejo de
Ministros. Pero esta situacion anarquica, propiciada por actores politicos inmaduros, no deberia

permitirse en nuestra republica.

Ahora bien, que la Constitucion contemple la posibilidad de que un ministro a titulo
individual pueda plantear una cuestion de confianza no significa que antes no deba acordarlo

con el jefe del Gabinete. Esto se puede inferir de la lectura de dos articulos en la Constitucion:
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el inciso 2 del articulo, el cual sefiala que es el premiere quien coordina las funciones de los
demas ministros; y el articulo 122, que dispone que el primer ministro sugiere al presidente de
la Republica el nombramiento de los demas ministros. Dicho esto, veremos el desarrollo de la
cuestion de confianza facultativa, cuyo tratamiento también ha sido desarrollado por el Tribunal

Constitucional.

2.3.1 Finalidad, modo de presentacién, tramite y efectos juridicos de su aceptacién o

denegacion

La cuestion de confianza facultativa se encuentra regulada en los articulos 132 y 133 de

la Constitucion de 1993, y, ademas, en el articulo 86 del Reglamento del Congreso.

El articulo 132 de la Constitucion sefiala que la cuestion de confianza facultativa se
plantea por iniciativa ministerial, siendo que con su rechazo el congreso hace efectiva la
responsabilidad politica sobre el Consejo de Ministros. A su vez, el articulo 133 dispone que el
premiere puede presentar al congreso una cuestion de confianza facultativa a nombre de todo
el gabinete. Como ya hemos sefialado precedentemente, la cuestion de confianza facultativa
regula la posibilidad de que no solo el presidente del Consejo de Ministros sea quien la

interponga, sino también cualquier otro ministro ante el congreso.

Por otro lado, no debe perderse de vista que la crisis total del gabinete se producira ante
los siguientes supuestos: i) el gabinete no sea investido, b) la totalidad del gabinete sea
censurado, c) el presidente del Consejo de Ministros sea censurado, ¢) el premiere no reciba la
confianza que solicité a nombre del Consejo de Ministros, d) el jefe del gabinete ministerial sea
removido por el presidente de la Repuablica, e) el presidente del Consejo de Ministros renuncie
al cargo, f) el premiere sea inhabilitado para ejercer funcion publica alguna y g) el jefe del

gabinete ministerial muera mientras sea titular del cargo.

Por su parte, el inciso c) del articulo 86 del Reglamento del Congreso regula la cuestién
de confianza, resaltando que su interposicion es por iniciativa ministerial y en sesion del Pleno
del Congreso. En cuanto al tramite, este inicia con la presentacion del ministro o del presidente
del Consejo de Ministros —que la propuso en nombre del gabinete— en el Pleno del congreso
mientras esté sesionando. Luego, la cuestion de confianza se debatird entre los congresistas,
bien en la misma sesion en la que ha sido planteada o en la sucesiva. Concluido el debate, se

votard'®?, y tras esta accion se conocera si la cuestion de confianza fue aprobada o rechazada.

192 Son tres las posibilidades de voto habilitadas en el Pleno: a favor, en contra y abstencion.
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El articulo citado sefiala que una vez conocido el resultado de dicha votacion se debe comunicar
inmediatamente al presidente de la Republica mediante un oficio, visado por el Presidente del

Congreso y uno de los Vicepresidentes.

Ahora bien, haciendo énfasis en sus efectos, la cuestion de confianza puede ser aceptada
0 rehusada. En caso sea lo segundo, nos podemos encontrar ante el supuesto en el que al
premiere o alguno de los ministros se le haya rechazado la confianza. Si ha sido el premiere
quien ha recibido la denegatoria, el efecto sera que todo el gabinete se va; por el contrario, si
ha sido alguno de los ministros quien ha recibido esta denegatoria, pues debera renunciar solo
dicho ministro. Ahora bien, aun cuando CHIRINOS SOTO (1994) admite la posibilidad de que el
jefe de gabinete se haga solidario con un ministro interpelado, cuya censura podria progresar
(p. 264); sin embargo, no es usual que, cuando un ministro enfrenta una mocién de censura,
todo el gabinete se solidarice, pidiendo al premiere que plantee una cuestion de confianza a
nombre de todos ellos, de manera que si se rechazase, todos dimitan en conjunto; sino que se
opta porque el ministro cuestionado de un paso al costado, agradeciéndosele por los servicios

prestados.

Sobre la cuestion de confianza facultativa, ;tal puede plantearse sobre proyectos de ley
o solo sobre politicas de gobierno?*®. Asimismo, ¢por qué motivos se puede plantear una
cuestion de confianza facultativa? HAKANSSON (2019) considera posible plantear la cuestion de
confianza facultativa ligada a un proyecto de ley, siempre y cuando tal pueda interpretarse como
una iniciativa ministerial. Apoya su posicion en lo prescrito por el articulo 132 de la
Constitucion. Queda aun asi la interrogante respecto a si esto supondria en buena cuenta 0 no

un detrimento o del principio de separacion de poderes.

193 Ello nos lo interrogamos porque, el 16 de setiembre de 2018, mediante un mensaje a la Nacion y a través del
decreto supremo nro. 097-2018-PCM, el expresidente Vizcarra convocd a una sesion extraordinaria del
Congreso de la Republica para el 19 de setiembre de 2018 a las 08.00 horas, con el fin de que se puedan
viabilizar los proyectos de ley de reformas constitucionales en temas de lucha contra la corrupcion y
gobernabilidad.

Las palabras del expresidente Vizcarra fueron las siguientes: «Hace casi cuarenta dias entregamos al Congreso
de la Republica las cuatro propuestas de reforma constitucional, con expectativa de trabajar y luchar juntos
contra este mal endémico. Sin embargo, en este periodo, el Congreso solo elabord un cronograma, sin ponerse
en los zapatos de los peruanos dignos, y se neg6 a entender la urgencia de un cambio [...]. En ese sentido,
respetuoso de la Constitucion Politica del Perd, que juré respetar y hacer respetar, acudo a ella, poniendo como
testigos a todos los peruanos e invoco la aplicacion de su articulo 133, planteamos la cuestion de confianza al
Congreso de la Republica, para aprobar las cuatro reformas constitucionales presentadas al Congreso; para
ello, mediante decreto supremo nro. 097-2018-PCM, convoco a legislatura extraordinaria al Congreso de la
Republica de acuerdo al inciso 6) del articulo 118 de la Constitucion, para el dia miércoles 19 de septiembre a
las ocho de la mafiana. Dicho decreto supremo seré publicado el dia de mafiana en el diario oficial El Peruano».
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Ahora bien, en la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI1/TC, el Tribunal
Constitucional destaco el principio de normacion autdbnoma recogido en el articulo 94 de la
Constitucion para el caso del parlamento, 6rgano que debe elaborar y aprobar su propio
reglamento®®. No obstante, la normacion autbnoma no debe usarse de forma extralimitada, sino

que debe aplicarse para regular su propia actuacion y no la de otros poderes.

Luego, el Alto Tribunal afirmé que restringir la interposicién de cuestion de confianza
cuando esté destinada a promover, interrumpir o impedir la aprobacion de una norma o
procedimiento legislativo de control politico resultaba inconstitucional, en tanto vulnera el
principio de separacion de poderes'®®, toda vez que los articulos referidos a esta herramienta
hacen una «regulacion abierta»'®. En suma, esta sentencia destaca por la tesis de la «regulacion
abierta» de la cuestion de confianza facultativa en nuestro texto constitucional, lo que quiere
decir que no pueden sefialarse supuestos taxativos en los que si puede plantearse la cuestion de
confianza, ya que supondria una vulneracion a esa potestad discrecional otorgada al poder

ejecutivo.

A posteriori, con la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2019-CC/TC, el
Tribunal Constitucional complementd lo resuelto para el expediente nro. 0006-2018-P1/TC. Asi
pues, se mantuvo en su teoria de la «regulacién abierta» de la cuestion de confianza facultativa;
y si bien preciso que ello no permitia un uso indiscriminado y sin ningun limite en su
ejercicio’®; no obstante, convalido la disolucion del congreso, a pesar de que —de forma

paraddjica— las cuestiones de confianza se hayan planteado extralimitadamente.

En suma, el caracter discrecional que el Tribunal Constitucional otorg6 a la cuestion de
confianza facultativa en el pronunciamiento previo elevd una excepcion a la categoria de regla.
Alimentando esta idea, el Tribunal Constitucional sefial6 cuales supuestos si comprometerian

el principio de separacion de poderes!®:

(i) que el planteamiento de la cuestion de confianza esté relacionado con la supresion
de la esencia de alguna clausula de intangibilidad de la Constitucion (forma de gobierno
republicana y representativa; principio de separacion de poderes, clausula de Estado de

Derecho, principio democratico, proteccion de los derechos fundamentales, etc.);

194 v/éase el fundamento juridico nro. 32.

195 véase el fundamento juridico nro. 76.

196 véase el fundamento juridico nro. 75.

197 Véanse los fundamentos juridicos nros. 108 y 113.
198 \/éase el fundamento juridico nro. 185.
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(ii) que el planteamiento de la cuestion de confianza se relacione con el
condicionamiento del sentido de alguna decision que, de conformidad con la

Constitucion, sea competencia de otro érgano estatal; v,

(iii) que el planteamiento de la cuestion de confianza, en el caso de proyectos de
ley, no se realice respecto de materias que permitan concretar u operativizar las

propuestas planteadas por el gobierno o que carezcan de un marcado interés publico.

Ahora bien, respecto al tercer punto, el Tribunal Constitucional permitio la posibilidad
de interponer una cuestion de confianza facultativa respecto a proyectos de ley de reforma
constitucional porque ya antes «[...] el mismo Congreso de la Republica, en la practica
parlamentaria, habia permitido y aceptado la presentacion de cuestiones de confianza sobre
posibles reformas a la Constitucion [...]»'. Consideramos esto como un desatino por parte del
Tribunal Constitucional porque encausé toda la responsabilidad hacia el parlamento, aun
cuando se sabe que el error no genera derecho. Es decir que viabilizd la presentacion de
cuestiones de confianza facultativas sobre tal materia porque de manera anterior el parlamento
ya lo habia aceptado. Con esto, el Alto Tribunal soslayo su deber de velar por el correcto
cumplimiento de la constitucidn, al igual que sucedié cuando convalidd la denegacion «factica»

de la cuestion de confianza?®,

Respecto a esto ultimo, el Tribunal Constitucional recalco que «[...] incluso una
votacion favorable puede disfrazar una intencion de no brindar la confianza solicitada»?®t. Con
esto, el Tribunal Constitucional advierte que si bien el otorgamiento o rechazo de la cuestion
de confianza facultativa debe ser expresa, si pueden existir escenarios en los que pueda ser
denegada en lo material, reconociendo y dando por razonable el supuesto de denegacion
«factica». Y para finalizar, el Tribunal Constitucional proclamo que esta denegatoria «factica»
de confianza fue lo que desencadend la disolucion del Congreso®®?, lo que, a nuestro criterio,

fue a todas luces inconstitucional.

199 véase el fundamento juridico nro. 197.
200 v/gase el fundamento juridico nro. 218.
201 v/éase el fundamento juridico nro. 137.
202 /éanse los fundamentos juridicos nros. 218 'y 222.



Capitulo 3

Resultados del ejercicio de la cuestion de confianza en 30 afios de vigor de la
Constitucion Politica del Pera de 1993

3.1  Andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional

Desde hace unos afios hasta acd, el Tribunal Constitucional, en su papel de maximo
intérprete de la Carta Magna, ha emitido sentencias en cuatro ocasiones respecto a la cuestion
de confianza como instrumento parlamentario, en respuesta a diferentes acontecimientos
politicos. Siguiendo un orden cronoldgico, estas intervenciones son las siguientes: primero, el
proceso de inconstitucionalidad recaido en el expediente nro. 0006-2018-P1/TC, cuya sentencia
fue emitida el 6 de noviembre del 2018; seguido por el proceso competencial recaido en el
expediente nro. 0006-2019-CC/TC, cuya sentencia fue emitida el 14 de enero de 2020; luego,
el proceso de inconstitucionalidad recaido en el expediente nro. 00032-2021-PI/TC, cuya
sentencia nro. 6/2022 fue emitida el 3 de febrero del 2022; y, finalmente el proceso
competencial recaido en el expediente nro. 0004-2022-PC/TC, cuya sentencia nro. 307/2023
fue emitida el 30 de mayo del 2023.

Aun cuando son cuatro los pronunciamientos emitidos por el mismo tribunal, no
obstante, no son los mismos magistrados los que conocieron todos los casos relacionados con
la cuestion de confianza. Esto se debe a que, tal y como manda la Constitucién, los miembros

203 ‘renovandose su conformacion, en

del Tribunal Constitucional son elegidos por cinco afios
principio, cada lustro. Asi pues, a lo largo de los cuatro pronunciamientos hemos tenido dos
conformaciones del Tribunal Constitucional, lo que nos permite hacer un contraste de la

decision de la nueva conformacion respecto a la antigua?®,

Pasando al analisis de estos procesos de inconstitucionalidad, en el caso de la sentencia
de fecha 6 de noviembre de 2018, recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI/TC, la demanda
fue interpuesta por mas del 25 % del nimero legal de congresistas®®, con el objeto de declarar
la inconstitucionalidad del articulo Unico de la resolucion legislativa del Congreso nro. 007-

2017-2018-CR, que modifico el literal e) del articulo 86 del Reglamento del Congreso —que

203 \/gase el articulo 201 de la Constitucién de 1993.

204 Esto lo podemos advertir en los procesos competenciales, dado que la sentencia de fecha 14 de enero de 2020,
recaida en el expediente nro. 0006-2019-CC/TC, fue expedida por la antigua conformacion del Alto Tribunal;
mientras que la conformacion actual ha emitido la sentencia nro. 307/2023 de fecha 30 de mayo de 2023,
recaida en el expediente nro. 0004-2022-PCC.

205 Seglin lo indica el inciso 5 del articulo 203 de la Carta de 1993.
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se trata de una norma con rango de ley—, pues se consideraba incompatible con ciertos articulos

de la Constitucion?%,

Ahora bien, para poder comprender lo resuelto por el Tribunal Constitucional es
necesario un desglose normativo de la modificatoria del inciso €) articulo 86 del Reglamento
del Congreso, materia de anélisis en esta sentencia. Mediante la revision del Sistema Peruano
de Informacion Juridica (SP1J), se puede seguir la evolucion cronolégica de las modificatorias

realizadas, la cual va de la siguiente manera:
Mocion de censura y cuestion de confianza

Articulo 86. - EI Congreso hara efectiva la responsabilidad politica del Consejo
de Ministros o de los ministros por separado mediante la mocion de censura o el rechazo

de la cuestion de confianza; de acuerdo con las siguientes reglas:

[...] e) Si la cuestion de confianza es presentada por el Presidente del Consejo
de Ministros a nombre del Consejo en su conjunto, y ésta le fuera rehusada, se producira
la crisis total del Gabinete Ministerial, aplicandose la regla prevista en el Literal b)

precedente.

Posteriormente, el Congreso de la Republica aprob6 la resolucion legislativa del
Congreso nro. 007-2017-2018-CR, publicada el 10 de marzo de 2018, modificando el citado

inciso, que quedd como sigue:
Mocion de censura y cuestion de confianza

Articulo 86. El Congreso hara efectiva la responsabilidad politica del Consejo
de Ministros o de los ministros por separado mediante la mocion de censura o el rechazo

de la cuestion de confianza; de acuerdo con las siguientes reglas:

[...] e) Si la cuestion de confianza es presentada por el Presidente del Consejo de
Ministros a nombre del Consejo en su conjunto, y ésta le fuera rehusada, se produciréa
la crisis total del Gabinete Ministerial, aplicandose la regla prevista en el literal b)
precedente. El planteamiento de la cuestion de confianza de todo el Gabinete se rige

segun lo establecido en el primer parrafo del articulo 126 de la Constitucion.

208 Sjendo tales los articulos siguientes: 43, 103, 105,132, 133y 134 de la Constitucion de 1993.
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No procede la interposicion de una cuestion de confianza cuando esté destinada
a promover, interrumpir o impedir la aprobacion de una norma o un procedimiento

legislativo o de control politico.

La facultad presidencial de disolucion del Congreso de la Republica establecida
en el articulo 134 de la Constitucién procede Gnicamente 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 0 mas ministros renunciantes nuevamente en el

Gabinete.

En respuesta, a los seis dias de la publicacién de la citada resolucion legislativa del
Congreso, mas del 25 % del namero legal de congresistas interpusieron una demanda de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, sefialando como principal argumento que
el proyecto de ley nro. 2084/2017-CR —que devino en la resolucion legislativa del Congreso
nro. 007-2017-2018-CR, la que modifico el Reglamento del Congreso— no fue debidamente
debatido en la comision dictaminadora, como lo dispone el articulo 105 de la Constitucion.

En ese sentido, sefialaron que, al no contar con un dictamen de analisis, la expedicion
de la resolucion legislativa del Congreso en cuestion adopto el aspecto de una norma «expres»
y vulneradora del principio de separacion de poderes®”’. Esto tltimo en tanto el Reglamento del
Congreso deberia funcionar como una ley organica que regule exclusivamente las funciones
del poder legislativo, proscribiéndose regulaciones respecto al manejo, funcionamiento o
competencias de otro poder estatal, como lo es el ejecutivo.

Finalmente, el fallo de esta sentencia result fundado y, consecuentemente, se declard
la inconstitucionalidad de la resolucion legislativa del Congreso nro. 007-2017-2018-CR, que
modificaba el literal ) del articulo 86 del Reglamento del Congreso. EI Tribunal Constitucional
concluyé que tal vulneraba los articulos 43, 94, 105, 122 y 132 a 134 de la Carta Magna de
1993.

207 En la sentencia al expediente nro. 0006-2018-P1/TC, el Tribunal Constitucional resefi¢ los argumentos de la
parte demandante, quien sefialé que se crearon tres reglas que vulneran el principio de separacion de poderes:
«[i)] Si el Congreso rechaza la cuestion de confianza formulada por el Presidente del Consejo de Ministros, el
nuevo gabinete debera estar integrado por nuevos ministros, no pudiendo ser incluido en este ningln ministro
del gabinete anterior. [ii)] Si el Gobierno no observa esta regla, dicho rechazo de la cuestién de confianza no
cuenta a efectos de la figura del cierre constitucional del Congreso prevista en el articulo 134 de la Constitucidn.
[ii)] El Presidente del Consejo de Ministros no puede hacer cuestién de confianza respecto de la aprobacion
de una ley ni de un procedimiento de control parlamentario, como una interpelacion o censura de un ministro».
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Siguiendo la secuencia cronoldgica, avanzamos hacia la sentencia recaida en el
expediente nro. 0006-2019-CC/TC de fecha 14 de enero de 2020. En el marco del proceso de
eleccion de los miembros del Tribunal Constitucional, una responsabilidad constitucionalmente
atribuida al congreso, el entonces premiere Salvador del Solar acudi6 al hemiciclo del congreso
y en el pleno, haciendo uso del tiempo otorgado al congresista Gino Costa, planted una cuestion
de confianza facultativa a nombre de todo el gabinete. El pedido del presidente del Consejo de
Ministros se fundamento en la exigencia de desarrollar este proceso de eleccion bajo todas las
garantias, de manera trasparente y publica, dejando de utilizar la modalidad de invitacion

establecida como excepcion a la regla por la Constitucion.

Es materia de andlisis lo que sucedié después: al continuar con la eleccion de los
miembros del Tribunal Constitucional, el presidente de la Republica interpretd esta accion
como un rechazo «factico» a la confianza solicitada. Por tanto, anuncio la disolucion del
congreso al cumplirse el supuesto regulado en el articulo 134 de la Constitucion. Por su parte,
el presidente de la Comision Permanente interpuso una demanda de conflicto de competencias
contra el poder ejecutivo, siendo que las pretensiones estuvieron relacionadas a dos puntos: i)
el pedido de cuestion de confianza del 30 de septiembre de 2019 vy ii) el acto de disolucion del

Congreso de la Republica contenido en el decreto supremo nro. 165-2019-PCM.

Al momento de resolver el caso, el Tribunal Constitucional expresé que la cuestion de
confianza es una potestad discrecional del Ejecutivo, de manera que no es posible tener una

regulacion taxativa de los supuestos para su interposicion?’

, siendo tal la razon por la cual en
la sentencia previa (recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI/TC) sefial6 que existe una
«regulacién abierta» respecto a la interposicion de la cuestion de confianza facultativa. Sin
embargo, el propio Tribunal Constitucional reconocié que el mecanismo de la cuestion de
confianza, asi como el de la mocion de censura (su contrapeso) deben aplicarse moderadamente,
bajo el «limite principal en el self-restraint, esto es, en el autocontrol que los mismos 6rganos
deben procurar en aras de favorecer la gobernabilidad en el seno de una sociedad
democratica»?®. Es decir, su uso debe ser prudente. Y mas adelante, el Tribunal Constitucional
identifico tres supuestos en los que la interposicién de una cuestion de confianza podria
comprometer el principio de separacion de poderes®®, los que ya fueron resefiados en el

numeral 2.3.1. del presente trabajo de investigacion.

208 /éase el fundamento juridico nro. 107.
209 v/gase el fundamento juridico nro. 113.
210 véase el fundamento juridico nro. 185.
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Ahora bien, respecto al primer supuesto, el Tribunal Constitucional afirmé que la
cuestion de confianza no puede usarse para avasallar los principios que informan nuestra
constitucién, romper el régimen democratico, desconocer la separacion de poderes o privar a
las personas de su dignidad y/o sus derechos fundamentales?!. Para el segundo supuesto, sefial6
gue no se podra plantear una cuestion de confianza para desequilibrar el balance de los poderes
atribuidos a los diferentes 6rganos constitucionalmente autonomos?*2, ejemplificandolo con
hacer confianza para lograr la aprobacion o el rechazo de una denuncia constitucional. Por
Gltimo, sobre el tercer supuesto, proscribi6 el planteamiento de una cuestién de confianza con

respecto a proyectos de ley?'3, aunque presentd una explicacion por demas confusa y enredada.

Tomando esto en cuenta, es importante sefialar que esta sentencia también hizo un
pronunciamiento respecto al voto parlamentario como manifestacion de la aprobacién o
denegatoria de cada una de las cuestiones de confianza. En relacion con la cuestion de confianza
obligatoria®'*, la aprobacion o denegatoria se manifestara a través de la votacion del pleno del
Congreso, siendo esta votacion un acto expreso y la tnica manera para determinar si se otorgd
la confianza o no. Por otro lado, con respecto a la cuestidn de confianza facultativa, sefial6 que
para tal se tiene «[...] un amplio espectro de medidas [...]»?'°, toda vez que el congreso puede
«[...] formalmente, votar a favor de la confianza pese a que, en los hechos, no adopte ninguna

medida que materialice dicha manifestacion de voluntad [...]»%°.

Es decir, por regla general, la votacion para la aprobacion o rechazo de la cuestion de
confianza debe ser expresa. Sin embargo, existe la posibilidad de que los hechos indiquen que
no es asi, teniendo que hacer una contraposicion entre lo formal y lo material. EI Tribunal
Constitucional dejé abierta la posibilidad de que, ante supuestos excepcionales, se interprete
una «denegatoria factica», como fue el caso del gabinete Del Solar. Si bien el Alto Tribunal se
excusé con «[...] dejar en claro que ello no supone el otorgamiento de un cheque en blanco a
favor del Presidente de la RepUblica [...]»?Y, de su propia argumentacion se entiende que asi

lo hizo.

Por esa razon, criticamos esta postura porque dejar la posibilidad de aceptar supuestos

excepcionales —como una denegacion factica— y, a su vez, otorgar una facultad

211 véase el fundamento juridico nro. 190.
212 v/éase el fundamento juridico nro. 192.
213 Véase el fundamento juridico nro. 194.
214 véanse los fundamentos juridicos nros. 129 y 132.
215 véase el fundamento juridico nro. 133.
216 v/éase el fundamento juridico nro. 136.
217 Véase el fundamento juridico nro. 141.
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hiperdiscrecional al Ejecutivo, desnaturalizando el espiritu de una institucion y contraviniendo
los principios constitucionales, es, en efecto, otorgar un cheque en blanco. Consideramos que
la votacion de la aprobacion o denegatoria de la cuestion de confianza debe ser siempre de
manera expresa, lo que permitira evitar escenarios tormentosos como el de la disolucion
inconstitucional del congreso el 30 de septiembre de 2019 como resultado de la «denegatoria
factica». Al plantear Del Solar la cuestion de confianza, se hizo patente la intromision del poder
ejecutivo a competencias exclusivas del congreso (la eleccion de los magistrados del Tribunal

Constitucional), atribuidas por la constitucion.

En esta misma linea, es relevante mencionar lo resuelto por la nueva conformacion del
Tribunal Constitucional en la sentencia nro. 307/2023 de fecha 30 de mayo de 2023, recaida en
el expediente nro. 00004-2022-PCC/TC. En aquella oportunidad, el Tribunal Constitucional
recordd que, «[...] no se encuentran entre las materias respecto de las que el Poder Ejecutivo
tiene competencia aquellas que se relacionan con “la aprobacion o no de reformas
constitucionales”»?'8, ademas de que el poder ejecutivo no podia interpretar el sentido de la
votacion de la cuestion de confianza, ni mucho menos otorgar efectos juridicos a la
inadmisibilidad, rechazo de plano o improcedencia de la solicitud de la cuestion de confianza®'®.
Con este nuevo pronunciamiento, el Tribunal Constitucional se apart6 de la decision que tomo
el colegiado anterior en la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2019-CC/TC
subsanando la confirmacion a la vulneracion al principio de separacion de poderes decretada

por el fallo del colegiado anterior.

Por Gltimo, pasaremos a estudiar la sentencia recaida en el expediente nro. 00032-2021-
PI/TC de fecha 3 de febrero del 2022. En aquel momento, el poder ejecutivo interpuso una
demanda de inconstitucionalidad contra la ley nro. 31355 al incurrir en infracciones formales y
sustantivas a normas constitucionales y convencionales, asi como a la jurisprudencia del

Tribunal Constitucional.

Al respecto, cabe recordar los pronunciamientos anteriores del Alto Tribunal: en la
sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-P1/TC, precisd que la cuestion de confianza
facultativa ha sido regulada de manera «abierta» en nuestra carta magna con la finalidad de
permitir al poder ejecutivo «[...] llevar a cabo las politicas que su gestion requiera [...]»%%.

Posteriormente a través de la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2019-CC/TC, el

218 véase el fundamento juridico nro. 101.
219 véase el fundamento juridico nro. 107.
220 \/éase el fundamento juridico nro. 75.
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maximo intérprete de la constitucién complementd su pronunciamiento anterior identificando
tres supuestos en los que la interposicion de una cuestion de confianza comprometeria el

principio de separacion de poderes.

En los «Fundamentos adicionales del magistrado Blume Fortini al voto singular
conjunto firmado con los magistrados Ferrero Costa y Sardén de Taboada», que forma parte de
la sentencia recaida en el expediente nro. 00032-2021-PI/TC, Blume Fortini comenté que «[...]
la [ahora] posicion minoritaria del Tribunal Constitucional [...] considera que se pueden

plantear cuestiones de confianza sobre posibles reformas constitucionales [...]»?%

, siendo que
la posicién mayoritaria®?? se inclina por la restriccion a la cuestion de confianza ante casos
relacionados a la aprobacion de reformas constitucionales??. Por esa razon, declararon que la
ley nro. 31355 no adolecia de inconstitucionalidad, votando por mantener su constitucionalidad.
Aunado a ello, los magistrados de la «postura mayoritaria» indicaron que era necesaria la
restriccion de la cuestion de confianza para los casos de su interposicion cuando se trate de
competencias Unicamente atribuidas al congreso u otro organismo constitucionalmente

auténomo, ello con la finalidad de evitar escenarios conflictivos entre los poderes del Estado??.
3.2  Unrepaso por los casos histéricos de presentacion de la cuestion de confianza

Como se ha estudiado, la cuestion de confianza ha tenido un desarrollo jurisprudencial
sin precedentes, aunque es cierto que tal se ha dado de manera reciente —cuatro sentencias del

Tribunal Constitucional en el lapso de cinco afios—?2

25 No obstante, de la utilizacion de este
instrumento parlamentario —tanto en su vertiente obligatoria como facultativa— se tienen
registros desde la promulgacion del texto constitucional vigente. Asi pues, como es natural, se

advierte que mas veces se ha planteado la cuestion de confianza obligatoria que la facultativa.

Vistos los anales de esta institucion, Ilama la atencion que el nimero de veces que se ha
solicitado la investidura sea mayor al nimero de afios que lleva vigente la Carta de 1993 (38
veces contra 30 afos); dato que inquieta porque informa de la inestabilidad de los gobiernos, la

que tiene su causa mas en los actos de corrupcion del propio poder ejecutivo —siendo una

221 véase el fundamento juridico nro. 4.10.

222 Compuesta por los magistrados Ferrero Costa, Sardon de Taboada, Miranda Canales y Blume Fortini. Huelga
recordar que, en la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2019-CC/TC, el magistrado Miranda Canales
integro la que ahora se denomind «posicién minoritaria», que, en su momento, fue la mayoria.

223 \/éase el fundamento juridico nro. 4.10.

224 \/éanse los fundamentos juridicos nros. 4.11y 4.12.

225 | as sentencias del Tribunal Constitucional a los expedientes nros. 0006-2018-PI/TC, 0006-2019-CC/TC,
00032-2021-P1/TC y 00004-2022-PCC/TC son de las fechas 6 de noviembre de 2018, 14 de enero de 2020, 3
de febrero de 2022 y 30 de mayo de 2023, respectivamente.
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practica habitual que el primer ministro renuncie tras algin escandalo de ese tipo— antes que
en el «sabotaje»??® del parlamento de la relacion fiduciaria que establece con el poder ejecutivo.
De hecho, solo en una oportunidad se ha censurado a un Consejo de Ministros —el gabinete
Jara—, lo que sucedié mientras gobernaba el expresidente Ollanta Humala Tasso; asi como
solo una vez??’ se ha rechazado la cuestion de confianza facultativa propuesta a nombre de todo
el Consejo de Ministros —el gabinete Zavala— y también solo una vez no se ha otorgado la
investidura a un Consejo de Ministros—el gabinete Cateriano—, estos dos ultimos durante el

gobierno del expresidente Martin Vizcarra Cornejo.

Pues bien, durante los gobiernos del expresidente Alberto Fujimori (1990-2000), ocho

228

veces se solicitd la investidura>® y cinco veces se planted la cuestion de confianza

facultativa®®

, ganandose todas ellas. Luego, en el gobierno de transicion de Valentin Paniagua
(2000-2001), el gabinete que nombr6 obtuvo la aprobacion de la cuestion de confianza
obligatoria®®. Mas tarde, lograron la investidura los cinco gabinetes®! del expresidente
Alejandro Toledo Manrique (2001-2006) y —también— los cinco Consejos de Ministros?*? del
expresidente Alan Garcia Pérez (2006-2011). Mientras gobernaba el expresidente Humala

233

(2011-2016), el parlamento dio siete investiduras=° y aprobd una cuestion de confianza

facultativa®®*,

El expresidente Pedro Pablo Kuczynski Godard (2016-2018) vio como sus dos

gabinetes®® recibieron la investidura; sin embargo, de las dos veces que sus ministros

226 Cierto sector politico y de la prensa hace creer a la poblacion que el poder legislativo hace un uso desmedido,
abusivo e irresponsable de las instituciones de exigencia de responsabilidad politica.

227 E| rechazo —factico— de la cuestion de confianza planteada por el ex primer ministro del Solar no se toma en
consideracion por las razones que hemos expuesto con anterioridad.

228 | os siguientes presidentes del Consejo de Ministros solicitaron las cuestiones de confianza obligatorias: Efrain
Goldenberg Schreiber, Dante Cérdova Blanco, Alberto Pandolfi Arbull, Javier Valle Riestra Gonzélez
Olaechea, Alberto Pandolfi (nuevamente), Victor Joy Way Rojas, Alberto Bustamante Belainde y Federico
Salas Guevara Schultz.

229 Quienes plantearon las cuestiones de confianza facultativas fueron los ministros Alberto Varillas Montenegro,
Alberto Pandolfi, Jorge Gonzélez Izquierdo, Alberto Pandolfi (por segunda vez) y Jorge Camet Dickmann

230 E| gabinete de Javier Pérez de Cuellar recibi la investidura.

231 | os siguientes presidentes del Consejo de Ministros solicitaron las cuestiones de confianza obligatorias:
Roberto Dafiino Zapata, Luis Solari de la Fuente, Beatriz Merino Lucero, Carlos Ferrero Costa y Pedro Pablo
Kuczynski Godard.

232 Tales gabinetes estuvieron liderados por Jorge del Castillo Galvez, Yehude Simon Munaro, Javier Velasquez
Quesquén, José Antonio Chang Escobedo y Rosario Fernandez Figueroa.

233 Se trat6 de los Consejos de Ministros cuyos presidentes fueron Salomén Lerner Ghitis, Oscar Valdés Dancuart,
Juan Jiménez Mayor, César Villanueva Arévalo, René Cornejo Diaz, Ana Jara Velasquez y Pedro Cateriano
Bellido.

234 pedro Cateriano solicité la cuestion de confianza facultativa.

235 Fernando Zavala Lombardi y Mercedes Araoz Fernandez solicitaron, en su debido momento, la investidura.
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plantearon las cuestiones de confianza facultativas —una a titulo individual®® y otra a nombre
de todo el Consejo de Ministros?®’— se obtuvieron resultados adversos. Casi al final del
mandato de Kuczynski, el parlamento dio la resolucién legislativa del Congreso nro. 007-2017-
2018-CR, que modifico el literal €) del articulo 86 del Reglamento del Congreso de la
Republica, esto es, rectifico los requisitos de procedencia para la presentacion de la cuestion de
confianzay perfilo los efectos juridicos de su rechazo, esclareciendo cuales serian los computos
validos de las crisis totales de gabinete de cara a la disolucion del parlamento (articulo 134 de
la Carta de 1993). Sin embargo, cierto grupo de congresistas no estuvo de acuerdo con las
modificaciones comentadas, por lo que interpuso una demanda de inconstitucionalidad contra
dicha resolucion legislativa del Congreso. Tal fue resuelta por el Tribunal Constitucional
mediante la sentencia recaida en el expediente nro. 0006-2018-PI/TC?®, de fecha 6 de
noviembre de 2018, que declar6 inconstitucional la norma con rango de ley en cuestion, por lo

que la expectoré del sistema juridico.

Ahora bien, luego de la renuncia de Kuczynski en marzo de 2018, siguiendo la linea de
sucesion presidencial prescrita en el articulo 115 de la Constitucion de 1993, su segundo
vicepresidente asumié el mandato presidencial. Vizcarra (2018-2020) logré que cuatro de sus
cinco Consejos de Ministros obtuvieran la investidura®®, aunque de manera alevosa promovié
la presentacion de dos cuestiones de confianza facultativas —cada una a nombre del Consejo
de Ministros?*°— con la finalidad de forzar su rechazo para lograr la caida del segundo gabinete
Yy, con eso, quedar habilitado para disolver el congreso. En efecto, contabilizando el «“rechazo”
factico»?*! de la cuestion de confianza planteada por el ex primer ministro del Solar, se llegé a
dos crisis totales de gabinete, niUmero necesario para la disolucion del congreso, por lo que tal
se disolvié por mandato del nefasto decreto supremo nro. 165-2019-PCM. Esta situacién generd

236 | a cuestion de confianza facultativa presentada por el ministro de Economia y Finanzas, Alfredo Thorne
Vetter, fue rechazada.

237 La no aprobacion de la cuestion de confianza facultativa presentada por Fernando Zavala, presidente del
Consejo de Ministros, a nombre de todo el gabinete ministerial, produjo la crisis total de este.

238 No se hara mayor referencia a este documento, en tanto su analisis se desarroll6 en el capitulo anterior.

239 | os presidentes del Consejo de Ministros que si lograron la investidura fueron César Villanueva, Salvador del
Solar Labarthe, Vicente Zeballos Salinas y Walter Martos Ruiz; mientras que quien obtuvo el rechazo del
congreso fue Pedro Cateriano.

240 Cesar Villanueva y Salvador del Solar fueron los presidentes del Consejo de Ministros que presentaron las
cuestiones de confianza facultativas a nombre de la totalidad de cada uno de sus gabinetes.

241 Como se explico con anterioridad, el rechazo de una cuestion de confianza siempre es expreso, a través de una
votacion del congreso; y, ademas, en el supuesto negado de que si haya habido un rechazo «factico» en este
caso en particular, tal afirmacion es errénea porque —siguiendo a CASTILLO CORDOVA (2019)— no se lleg6 a
formar la voluntad juridica del congreso, toda vez que la eleccion de Gonzalo Ortiz de Zevallos como miembro
del Tribunal Constitucional no se completd porque se interpusieron dos recursos —solicitudes de nulidad y de
reconsideracion— contra el resultado de su eleccion, lo que dejé inconcluso dicho procedimiento
parlamentario.
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que el congresista Pedro Olaechea Alvarez-Calder6n, entonces presidente de la Comision
Permanente —que no puede disolverse en ningun caso, sino que queda en funciones durante el
interregno parlamentario—, presentara una demanda de conflicto de competencias, que termino
con la emision de la sentencia al expediente nro. 0006-2019-CC/TC?*?, de fecha 14 de enero de
2020, la que mostr6 su conformidad con la interpretacion —del poder ejecutivo— de la

243

denegatoria factica de la cuestion de confianza“*° y, por tanto, convalidé el cierre del congreso.

Vizcarra no lograria terminar el mandato presidencial que empezé Kuczynski, pues fue
vacado. Y continuando con la linea de sucesion presidencial®**, Manuel Merino de Lama,
entonces presidente del congreso, asumio el cargo de presidente de la republica, aunque de
manera breve (del 10 al 15 de noviembre de 2020), razon por la cual su presidente del Consejo
de Ministros?* no pudo presentar la investidura. Con la posterior asuncion de Francisco Sagasti
Hochhausler como presidente del congreso y, por ende, presidente de la republica (2020-2021),

se conformd un nuevo gabinete?*®, el que recibid la investidura.

De manera posterior, el expresidente Pedro Castillo Terrones (2021-2022) presencid
como sus tres gabinetes®*’ recibieron la aprobacion de las cuestiones de confianza obligatorias
solicitadas. Ahora bien, durante su mandato, el parlamento aprobd por insistencia la ley nro.
31355, que acotd las materias por las que pueden presentarse las cuestiones de confianza, no
incluyéndose «[...] las relativas a la aprobacion o no de reformas constitucionales ni las que
afecten los procedimientos y las competencias exclusivas y excluyentes del Congreso de la
Republica o de otros organismos constitucionalmente autonomos» (articulo Unico); asi como
determind que solo el parlamento, luego de la votacion respectiva, puede interpretar que una
cuestion de confianza ha sido rechaza o aprobada, comunicando dicho resultado de forma
expresa al poder ejecutivo (primera disposicion complementaria final). Y en la medida que el
poder ejecutivo entendi6é que tal ley generaba un desmedro a sus facultades, interpuso una
demanda de inconstitucionalidad contra la ley nro. 31355, la que el Tribunal Constitucional

resolvio a través de la sentencia nro. 6/2022 recaida en el expediente nro. 00032-2021-P1/TC?8,

242 E| analisis de este documento se realizd en el capitulo anterior.

243 Véase el fundamento juridico nro. 222.

244 \/éase el articulo 115 de la Constitucion de 1993.

245 Antero Flores-Ardoz Esparza lider6 dicho Consejo de Ministros.

246 Tal fue encabezado por Violeta Bermidez Valdivia.

247 |_os siguientes presidentes del Consejo de Ministros solicitaron las cuestiones de confianza obligatorias: Guido
Bellido Ugarte, Mirtha VVasquez Chuquilin y Anibal Torres Vasquez

248 E| andlisis de este documento puede encontrarse en el capitulo anterior.
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de fecha 3 de febrero de 2022, que declar6 infundada dicha demanda y, por tanto, constitucional

la ley bajo comento.

A pesar de ello, el 17 de noviembre de 2022, Anibal Torres VVasquez, el tltimo premier
de Pedro Castillo, plante6 una cuestion de confianza facultativa —a nombre de todo el
gabinete— en relacion con la aprobacion del proyecto de ley nro. 3570/2022-PE, que proponia
derogar la ley nro. 31399; sin embargo, al tratarse de materia sobre la cual no esta permitido
solicitar una cuestion de confianza?*®, el congreso la rechazé de plano —ni siquiera la tramito—
, conforme consta en el acuerdo nro. 061-2022-2023/MESA-CR de fecha 24 de noviembre de
2022, que se notificé al Consejo de Ministros mediante el oficio nro. 1162-2022-2023-ADP-
D/CR de fecha 24 de noviembre de 2022.

Recibida dicha comunicacion, el Consejo de Ministros se reunio y generd el Acuerdo
del Consejo de Ministros de fecha 24 de noviembre de 2022, a través del que interpretd que la
cuestion de confianza planteada el 17 de noviembre de 2022 habia sido rechazada o negada,
toda vez que tal situacién se configura con: «[...] la inadmisibilidad, el rechazo de plano, la
improcedencia o0 negacion de la cuestion de confianza [...]». Prontamente, el 29 de noviembre
de 2022, el congreso interpuso una demanda de conflicto de competencia contra el poder

ejecutivo sobre este asunto.

En efecto, el parlamento sostuvo en la demanda que la cuestion de confianza formulada
el 17 de noviembre de 2022 por el presidente del Consejo de Ministros supuso un ejercicio
irregular de sus competencias, toda vez que versaba sobre una materia prohibida por la ley?*;
asimismo, que el poder ejecutivo no tenia la competencia para interpretar el sentido del rechazo
de plano de la cuestion de confianza planteada el 17 de noviembre de 2022 —pues solo el
congreso puede interpretar el sentido de su decision®— y mucho menos para interpretar tal

acto —el rechazo de plano— como un rechazo de la cuestion de confianza bajo comento.

El Tribunal Constitucional resolvié dicha demanda a través de la sentencia nro.
307/2023 recaida en el expediente nro. 00004-2022-PCC/TC, de fecha 30 de mayo de 2023.
Asi pues, sobre la cuestion de fondo, afirmd con mucho acierto lo siguiente:

Asimismo, este Tribunal sefiala expresamente que en ningun supuesto se encuentra

habilitado el Poder Ejecutivo para realizar una interpretacion contraria a la que haya

249 v/éase el articulo tnico de la ley nro. 31355.
250 v/gase el articulo tnico de la ley nro. 31355.
251 Véase la primera disposicion complementaria final de la ley nro. 31355.
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realizado el Congreso de la Republica, ni tampoco se encuentra habilitado para asumir
que ha existido una denegatoria factica de la cuestion de confianza, la cual es contraria
a la Constitucion. La denegatoria de la misma es siempre expresa y la decide el

Parlamento?®2.

Mas adelante, estimo que «[...] no se encuentran entre las materias respecto de las que
el Poder Ejecutivo tiene competencia aquellas que se relacionan con “la aprobacion o no de
reformas constitucionales”»?>, por lo que se manifestd de acuerdo con la posicion del
parlamento de rechazar de plano la cuestion de confianza, ya que tal posibilidad estaba
permitida por el literal d) del articulo 86 del Reglamento del Congreso®*, y con que sea dicho
poder del Estado —y no el poder ejecutivo—quien interprete el sentido de sus decisiones?.
Por lo expuesto, declaré fundada la demanda del congreso y anulé el Acuerdo del Consejo de
Ministros de fecha 24 de noviembre de 2022.

Finalmente, luego de declaratoria de la vacancia de Pedro Castillo como presidente de
la republica, asumié el mando su primera vicepresidenta, Dina Boluarte Zegarra (2022 hasta la

actualidad), cuyo Unico gabinete®®® recibio la investidura.

Laus Deo.

252 v/gase el fundamento juridico nro. 93.

253 Véase el fundamento juridico nro. 101.

254 véase el fundamento juridico nro. 102.

255 véase el fundamento juridico nro. 105.

2% E| Consejo de Ministros de Dina Boluarte esta presidido por Luis Alberto Otarola Pefiaranda.



Conclusiones

La cuestion de confianza es una herramienta que proviene del sistema parlamentarista,
incorporada en el ordenamiento peruano desde la Constitucion de 1933. Actualmente la
Constitucion de 1993 regula dos tipos: la cuestion de confianza obligatoria y facultativa. Se
relaciona la cuestion de confianza obligatoria con la herramienta de la investidura propia de los
sistemas parlamentaristas; sin embargo, la investidura hace referencia a un «nombramiento»
del primer ministro, mientras que la cuestion de confianza obligatoria hace referencia a una
«ratificacion» al nombramiento del primer ministro hecho ya por el presidente de la Republica,
por lo que su aplicacién en nuestro ordenamiento —de acuerdo con la forma de gobierno que

tenemos— no es efectiva ni congruente.

Respecto a la cuestion de confianza obligatoria, consideramos que deberia suprimirse
para evitar su uso con fines egoistas por parte de ciertos actores politicos, pues ante su negatoria
el recién nombrado premiere iria de la puerta de entrada hacia la puerta de salida. En la medida
que existe previamente un nombramiento por parte del presidente de la Republica, el acto del
presidente del Consejo de Ministros de acudir al congreso para explayarse sobre la politica
general de gobierno deberia mantenerse, pero sin generar una obligatoriedad de renuncia ante
su denegatoria. Dicho acto seria vano si luego al jefe del gabinete no se le deja actuar, haciendo
una valoracion sobre especulaciones y no sobre hechos o decisiones concretas en ejercicio de
su cargo. Para lograr ello, debe hacerse una reforma constitucional del articulo 130 de la

Constitucion.

Como ya hemos sefialado, la cuestion de confianza obligatoria tiene un componente de
azar con respecto al resultado, pues la investidura del primer ministro dependera de muchos
factores, entre ellos, el contexto politico que se esté atravesando. Y es que, considerando como
se han llevado a cabo las relaciones ejecutivo-legislativo, si el presidente no cuenta con mayoria
parlamentaria, entonces tendria complicaciones cuando su primer ministro solicite la
investidura al parlamento dentro de los primeros treinta dias de haber iniciado sus funciones.
Si el poder ejecutivo tuviese mayoria parlamentaria, ¢cudl seria la utilidad de esta institucion,
ya que el premiere se sabria investido incluso antes de exponer su politica general de gobierno

porque el presidente de la republica cuenta de antemano con el respaldo del congreso.

En relacion con la cuestién de confianza facultativa, podemos concluir que el contexto

politico y los intereses de por medio pervirtieron su espiritu. Aunado a ello, la conformacion
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anterior del Tribunal Constitucional®’ expidi6 sentencias cuestionables (las recaidas en los
expedientes nros. 0006-2018-PI/TC y 0006-2019-CC/TC) que generaron un escenario de
aceptacion de supuestos no regulados en la constitucion, tales como la «regulacion abierta»
(con la posibilidad de interponer una cuestién de confianza sobre proyectos de reforma
constitucional) y la denegacion «factica» de la cuestion de confianza, avalando una disolucién
del congreso a todas luces inconstitucional. Felizmente, la actual conformacion del Tribunal
Constitucional emitié la sentencia nro. 307/2023, recaida en el expediente nro. 00004-2022-
PCC/TC, a través de la que subsano los anteriores pronunciamientos, pues suprimio tales
supuestos. En ese sentido, somos enfaticos al afirmar que no la existencia de una denegacion

«factica» de la cuestion de confianza.

Finalmente, para el titulo de este trabajo hemos utilizamos el término «diagndstico» y
no «analisis» 0 «valoracidn» porque consideramos que la pesima utilizacion de la cuestion de
confianza «enferm» nuestro sistema de gobierno, pues la relacion ejecutivo-legislativo de los
altimos afios se debilitd debido al «contagio» de actos y pronunciamientos materialmente
inconstitucionales. Siendo esto asi, aun cuando se cambie todo el sistema, retorndndose —por
ejemplo— a la clasica composicion parlamentaria, sin funcionarios conscientes, competentes y

comprometidos nuestra comunidad politica no podra gozar de una «sana» democracia.

257 Nos referimos a los magistrados: Ferrero Costa, Blume Fortini, Sardéon de Taboada, Miranda Canales, Ledesma
Narvéez, Espinosa-Saldafia y Ramos Nufiez.
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