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Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

PRESENTACION

El Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios (CCEP) del Congreso de la
Republica del Pert inicia sus actividades del afo 2015 poniendo a su disposicién la
décima segunda edicion de la revista especializada Cuadernos Parlamentarios, la cual se
publica en versién impresa y en formato digital, convencidos de su utilidad como fuente
de informacién y opini6n sobre la labor parlamentaria.

En esta edicién, como es costumbre, encontramos articulos de primer nivel. Asi, el
doctor Manuel Jestis Miranda Canales, vicepresidente del Tribunal Constitucional del
Perti, desarrolla un tema muy importante: la «Constitucionalizacion del Derecho Civil
a través de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano». Este trabajo aporta
trascendentes conclusiones, como la afirmacién de que la constitucionalizacién del
Derecho es un fenémeno cuyas caracteristicas permiten garantizar la permanencia y
eficacia de la Constitucién en el ordenamiento juridico.

Del mismo modo, tenemos el estudio realizado por el doctor Carlos Hakansson Nieto,
profesor de Derecho Constitucional en la Universidad de Piura: «Una aproximacion
a los instrumentos del control parlamentario en la Constitucion esparniola de 1978», en el
que no solo desarrolla los instrumentos del control parlamentario espafol, tales como
las preguntas, las interpelaciones y las comisiones de investigacién, sino también nos
muestra que los problemas por los que atraviesa el Derecho Constitucional son similares
en todas las formas de gobierno, incluso en aquellos paises que han optado por modelos
mixtos, como el régimen politico peruano.

Asimismo, el magister Abraham Garcia Chdvarri, profesor de la Pontificia Universidad
Catolica del Pert, hace un aporte con su articulo «La figura juridica de la vacancia por
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permanente incapacidad moral del Presidente de la Repiiblica en la historia del Perii». Este
significativo trabajo es la continuacién de la tesis del autor para optar el grado académico
de magister, en el que arriba a conclusiones fundamentales, una de las cuales es que la
incapacidad moral como causal de vacancia presidencial en el Pert tiene como rasgo
central que el titular mdximo del Poder Ejecutivo ejerza su poder politico durante el plazo
predeterminado constitucionalmente, lo que es reforzado por el régimen excepcional de
su responsabilidad.

Del mismo modo, contamos con el valioso articulo denominado «Neutralidad y
transparencia: condiciones para la profesionalizacion del Servicio Parlamentario», escrito
por el abogado de la Oficina de Asesoria Juridica del Congreso de la Republica, David
Cirdenas Sarmiento. Este estudio vuelca la experiencia del citado colaborador del
Congreso, en el que deja en evidencia que la institucién requiere una administracién
parlamentaria eficiente y de alta calidad, que serd posible con un cuerpo de funcionarios
profesionalizados que garanticen la continuidad y desarrollo de sus procesos con las
garantias de transparencia y neutralidad, con vocacién de servicio al ciudadano y defensa
de los principios democraticos como valores fundamentales del servicio publico.

En la seccién II, Parlamento: Camino al Bicentenario, publicamos un articulo
fundamental escrito por el doctor, jurista, lingiiista e historiador Juan Alvarez Vita: «La
Constitucion de Cddiz, un legado permanente», con el cual deja plenamente establecido
que el Pert formé parte del Imperio espafiol y, por ello, no le es ajeno los sucesos de
Bayona, Madrid o Cédiz, ni lo que acontecia en Francia o Gran Bretafa.

Finalmente, en la seccién III, Novedades Bibliogréficas, presentamos las resenas de tres
textos publicados recientemente por el Fondo Editorial del Congreso de la Reptblica:
La Independencia en los Andes: Una historia conectada, escrita por la historiadora Scarlett
O'Phelan; igualmente, dentro de la coleccién «Delimitacion Maritima entre el Perii y
Chile ante la Corte Internacional de Justicia», tenemos el tomo III, denominado Alegatos
Orales del Perd, asi como el tomo 1V, titulado E/ Fallo de la Corte Internacional de Justicia,
ambos textos editados en coautorfa entre el Congreso de la Republica y el Ministerio de
Relaciones Exteriores del Pert.

Lima, marzo de 2015.

ANA MARIA SOLORZANO FLORES
Presidenta del Congreso de la Republica
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ARTICULOS

Los articulos que se publican en la revista Cuadernos Parlamentarios
son de exclusiva responsabilidad de sus autores, poseen el caricter de
opinién y no generan ningin efecto vinculante.
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Constitucionalizacién del
Derecho Civil a través

de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional
peruano

MANUEL JEsUs MIRANDA CANALES!
Vicepresidente del Tribunal Constitucional del Pera
Doctor en Derecho

SUMARIO

I. Introduccién.- II. Constitucionalizacién del Derecho.- 2.1. La rigidez
constitucional.- 2.2. La Justicia Constitucional (La garantia judicial de
la Constitucién).- 2.3. Constitucion sustantiva.- 2.4. La Constitucién
impregnada en el Ordenamiento juridico.- III. La Constitucién y el
Derecho Civil.-IV. E1 Derecho civil enlainterpretacién delajurisprudencia
del Tribunal Constitucional.- V. Conclusiones.- V1. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

La evolucién de las ciencias juridicas puede ser medida y contrastada en el dinamismo
y crecimiento de sus instituciones. Son estas las que finalmente determinan la
materializacién del Derecho.

El Derecho Constitucional no se encuentra exento de esta evolucidn, por el contrario,
despliega todos sus efectos en el ordenamiento juridico. A este proceso llamaremos
“constitucionalizacién del Derecho”, toda vez que los efectos de nuestra Carta
constitucional se irradian en todas las ramas del Derecho. Asi, el Tribunal Constitucional
ha determinado, en la STC 0042-2004-Al/TC, la existencia de un principio de
constitucionalidady no solo de conformidad con la ley, principio de legalidad. Ello es asi en
la medida en que en nuestra Constitucién estdn incorporados el principio de supremacia
constitucional y el principio de fuerza normativa (articulo 51°). La Constitucién no

! Vicepresidente del Tribunal Constitucional del Pert, doctor en Derecho, ex consejero del Consejo Nacional de la
Magistratura, ex juez de la Corte Suprema de la Republica.
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es un mero documento politico sino también una norma juridica, lo cual implica que
el ordenamiento juridico nace y se fundamenta en la Constitucién y no en la ley. El
principio de fuerza normativa de la Constitucién quiere decir que todos los llamados a
aplicar el Derecho deben considerar a la Constitucién como premisa y fundamento de
sus decisiones (art. 38° y 45° de la Constitucién); sin embargo, en el presente capitulo
nos detendremos en el dmbito del Derecho Civil y, mds concretamente, en el del
Derecho de Familia.

Debemos reconocer la importancia de la transicién de un Estado de Derecho a un
Estado Constitucional de Derecho, y con este nuevo modelo la acogida de un principio
constitucional que se superpone al principio de legalidad, otrora eje del ordenamiento
juridico. Por ello, el presente articulo también tiene como objetivo que el lector no
pierda de vista algunos conceptos claves que le permitirdn tener una perspectiva mds
completa de la materia.

Ademds, considero esencial destacar cémo el Tribunal Constitucional, en su rol de
méximo intérprete de la Constitucién y garante de los derechos fundamentales, debido a
su jurisprudencia, ha ido dilucidando los conceptos de familia y matrimonio, dotdndoles
de nuevos contenidos que se ajustan a las nuevas exigencias de nuestra sociedad.

En ese sentido, el objeto del presente articulo no es otro que poner en evidencia que el
Derecho Constitucional, hoy por hoy, transciende a todo el ordenamiento juridico y lo
sujeta a sus disposiciones. Esta labor de constitucionalizacién es fuertemente acentuada
por el Tribunal Constitucional, que, mediante su jurisprudencia, logra complementar
y fortalecer las instituciones juridicas del Derecho Civil, especificamente del Derecho
de Familia.

IL. CONSTITUCIONALIZACION DEL DERECHO

Desde los albores del siglo XIX, el orden juridico tuvo la Ley como ¢je central y esencial
que condicioné el comportamiento de la sociedad de aquel entonces. En ese sentido, el
Derecho establecia sus cimientos en el principio de legalidad, lo cual significaba que la
Constitucién, concebida como tal, no era otra cosa que una norma politica, desprovista
de contenido juridico vinculante.?

Desde mediados del siglo XX, el marco de referencia y pardmetro del ordenamiento
deja de ser la Ley, dando paso a una nueva etapa marcada por la Constitucion, la que
fundamenta sus contenidos en valores y principios superiores, colocando a la persona
humana como eje del sistema juridico. Desde entonces, el concepto de Constitucién
ha transitado hacia una etapa en la que ya no quedan dudas sobre su cardcter de norma
juridica suprema en el ordenamiento juridico nacional.

2 Landa, César. «La constitucionalizacion del Derecho Peruanoy. Revista Derecho PUCP. Lima, 2013, nim. 71, p. 14.
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Debemos, pues, reconocer que hoy diala Constitucién halogrado desplazarala Ley como
fuente primaria y plena del Derecho, y ha irradiado sus efectos de manera imperativa y
directa sobre todos los poderes publicos y privados, sujetdndolos al cumplimiento de sus
mandatos. Sin embargo, como acertadamente lo recuerda el profesor César Landa, «no
se trata solo de un cambio de posicién jerdrquica de las normas, sino que [esta transicién
nos] lleva a replantear la manera de entender el derecho, la jurisprudencia, la jurisdicciéon
y el rol propio del juez a la luz de nuevos contenidos cuyo vértice es la proteccion de la
persona humana».® Es decir, que el fenémeno de constitucionalizacién del Derecho no
solo ha afectado al cardcter de la propia norma, sino también a la forma como se hace
Derecho, ya que los principios rectores que ahora lo regulan tienen su basamento en
valores y principios cuya importancia radica en el respeto a los derechos fundamentales.

El término constitucionalizacién del Derecho surgid, por primera vez, en la reunién de
la Asociacién Francesa de los Constitucionalistas, en febrero de 1980, en la Facultad
de Derecho de Saint-Maur, y tuvo como finalidad cambiar la concepcién del Derecho,
a fin de sujetarla a una regulacién mucho mds imperativa.* Por ello, se afirmé que
la constitucionalizacién de las distintas ramas del Derecho marcé una quiebra en el
tradicional modelo de Estado de Derecho para trasladarnos a uno nuevo, el Estado
Constitucional de Derecho.

Conviene destacar cudl es la diferencia entre un ordenamiento constitucionalizado y
otro que no lo es. La principal distincién radica en que en el tltimo la Constitucién estd
limitada al 4mbito de su cardcter normativo y se erige, inicamente, como un documento
cuyo contenido contempla un mero catdlogo de disposiciones para regular una adecuada
actuacion estatal; funge como un orden marco que solo es funcional cuando se vislumbra
una trasgresién de sus fines que descriptivamente estdn determinados. En cambio, en un
ordenamiento constitucionalizado se evidencia una estructura ordenada y fundamental
que impone realizar determinadas acciones afirmativas y ya no solo restricciones a Estado
privados.

La constitucionalizacién del ordenamiento no es una cualidad «todo o nada», algo que
se tiene 0 no se tiene en absoluto, sino que se configura como un proceso que admite
grados o intensidades.’

Al respecto, es importante destacar los atributos y las facultades que acompanan al
fenémeno de la constitucionalizacién del Derecho. En tal sentido, encontramos la
Justicia constitucional, la Constitucién sustantiva, la Constitucién que estd impregnada
en todo el ordenamiento juridico y la rigidez constitucional del caso.

Prieto, Luis. «El constitucionalismo de los derechos». Revista Espariola de Derecho Constitucional, 2004, p. 15.

Favoreu, Louis. «Constitucionalizacion del Derecho». Revista de Derecho, Universidad Austral de Chile, vol. XII,
agosto 2001, p. 31.

Guastini, Riccardo. «La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso italiano». Presentacion de Miguel
Carbonell. México, 2001, p. 153.

11
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2.1.  Larigidez constitucional

La Rigidez Constitucional supone que cualquier reforma de la Constitucién solo serd
posible si se cumple algin procedimiento previamente dispuesto para su aprobacidn,
modificacién o derogacién. De este modo, al definir y cualificar al poder competente
para la reforma de la Constitucién, frente a otros poderes constituidos, se pretende
garantizar la primacia constitucional. «Las constituciones rigidas y solamente ellas
gozan de un régimen juridico especial, diverso del que tienen las leyes, en el sentido
de que el procedimiento de reforma de la Constitucién es distinto al procedimiento de
formacion de las leyes».®

Una Constitucion sin rigidez terminaria abandonando todo en manos de las mayorias.
Como sefala Ferreres, una Constitucion rigida genera en el legislador la capacidad de
producir fundadas razones para el cambio constitucional.”

2.2. La Justicia Constitucional (La garantia judicial de la Constitucién)

La justicia constitucional instituye formas de defensa de la Constitucién, por ello se
ha convertido en pilar angular para garantizar el respeto y el cumplimiento de sus
dispositivos. Esta situacién obligé a que la Constitucién se previera de mecanismos de
tuicién para garantizar el cumplimiento de los derechos fundamentales.

Hoy en dia debemos reconocer que la importancia de la justicia constitucional es
indiscutible, ya que gracias a esta se garantiza el verdadero equilibrio de los poderes
0, como modernamente se conoce, el de las funciones atribuidas a cada uno de los
componentes del Estado.

Es oportuno senalar, para un mejor entendimiento del estudio, que como parte de estos
mecanismos establecidos en la Constitucién sea, tal vez, la forma mds evidente en que
el fenémeno se manifiesta como creciente protagonismo del Tribunal Constitucional
(TC), supremo intérprete de la Constitucién, que a través de sus sentencias prevé la
real significacién de conceptos, derechos y principios juridicos que repercuten desde el
derecho tributario hasta los derechos humanos.®

Este proceso de Judicializacién del Derecho, que se manifiesta en las funciones de
los tribunales constitucionales, encargados de garantizar los derechos fundamentales,
también se evidencia en el desarrollo del proceso de globalizacién internacional y
regional, el cual no solo es econémica sino también politica y social.”

Guastini, Riccardo. «Rigidez constitucional y limites a la reforma en el ordenamiento italianoy». Juridica, Anuario
del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamérica, México, 2000, p. 175.

Ferreres, Victor. «Una defensa de la rigidez constitucional». Doxa, Universidad de Alicante, niim. 23, afio 2000, p. 39.
8 Ibid., 1,p. 13.
Ibid., 1. p. 16.

12
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En ese contexto, podemos aseverar que el Tribunal Constitucional es el érgano
llamado a impartir justicia constitucional, no solo porque dicha competencia le ha
otorgado directamente la Carta Magna, sino también porque su razén de ser es vigilar
principalmente el cumplimiento de los derechos fundamentales; esta labor serd solo
posible cuando el TC interprete los contenidos y alcances fundamentales de manera
integrada, combinando las disposiciones constitucionales con los valores y principios
superiores de la sociedad.

Asi, podemos evidenciar que la Constitucién, a través de los elementos que la conforman,
tanto en el reconocimiento de derechos como en la estructura de Estado, establece los
mecanismos de proteccién de su normativa potencial, concretizando, de esta forma, su
eficacia (procesos constitucionales) y supremacia constitucionales.

De lo expuesto, podemos afirmar que tanto nuestro sistema de administracién de
justicia y la relacién entre personas naturales y juridicas, como las instituciones publicas,
inician la fundamentacién de su razonamiento juridico en la Constitucién, debido a
que, como lo ha establecido nuestro Tribunal Constitucional, «no existe drea del derecho
que esté exenta de su control», debido necesariamente a que tanto el Derecho como la
Constitucién tienen como finalidad la tutela y defensa de los derechos fundamentales
de la persona.

Por todo lo anterior, consideramos importante concluir con una cita de Cappelletti:' «la
Justicia Constitucional es la vida, la realidad y el porvenir de las Cartas Constitucionales
de nuestra épocar.

2.3. Constitucidon sustantiva

En el Estado Constitucional, la Constitucién se convierte en una norma con gran carga
axioldgica. Siguiendo a Aguild, podemos afirmar que asi como la Constitucién estatuye
una serie de instituciones y les otorga competencias (por ejemplo: Poder Ejecutivo,
Congreso de la Reptblica, Poder Judicial, Tribunal Constitucional, etc.), también
prescribe una «dimensién valorativar. Esto es, que aparte de los preceptos estrictamente
normativos que tangiblemente los impone, también reconoce situaciones y valores
igualmente importantes, tales como la soberania popular, la dignidad y seguridad de las
personas, la diversidad cultural, la educacion, la salud puablica.’ La «rematerializacién»
de la Constitucién implica que ésta no solo determina cémo debe organizarse el poder
para tomar sus decisiones sino qué es lo que puede o debe decidir."

10 Cappelletti Mauro. La justicia constitucional y Dimensiones de la justicia en el mundo contempordneo. De UNAM,
Facultad de Derecho, México, 2007.

1 Aguilo, Joseph. «Sobre la Constitucion del Estado constitucional». Doxa, Universidad de Alicante, nim. 24, ano
2001, pp. 446-447.

12 1bid., 2. p. 48.

13
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Si el sistema juridico careciera de esta dimensién sustantiva, y fuera exclusivamente un
conjunto de érdenes respaldadas por el imperio de la Ley, no podriamos hacer uso de
él para resolver los conflictos entre valores que la propia Constituciéon encierra.” Por
ello, debemos enfatizar que concebir la Constitucién como una norma de contenido
material —y no solo competencial— conlleva a una consecuencia prictica muy
importante en el momento de efectuar el control constitucional, puesto que no solo
serdn constitucionalmente validos aquellos actos emitidos por la autoridad competente y
en ¢jercicio de sus funciones, sino que serd preciso también analizar el grado de afectacién
de una medida en un derecho fundamental.

2.4.  La Constitucién impregnada en el ordenamiento juridico

La combinacién de los dos dltimos factores mencionados (materializacién del
ordenamiento y justicia constitucional) permite que la Constitucién se encuentre
“impregnada” a todo el ordenamiento, es decir, que sus efectos se desplieguen a todos los
dmbitos de la vida social y juridica. De este modo, los operadores juridicos ya no acceden
a la Constitucién a través del legislador, sino que lo hacen directamente; por cierto, la
Constitucién ha abarcado mds dmbitos de relevancia social y, como resultado de ello, es
dificil encontrar un problema juridico que carezca de relevancia constitucional.

En este sentido, los preceptos constitucionales ya no solo acttian como limites sino como
fuerzas expansivas reconocidas en la determinacién del orden juridico, por lo que es
posible hablar del «orden juridico como un desarrollo de las exigencias constitucionales».
El contenido del orden juridico legitimo ya no resultard explicable en términos de
respeto de los limites y discrecionalidad entendida como libertad, sino en términos de
una concrecién de los derechos a partir de una «razonable» ponderacién de bienes y
principios constitucionales.

III. LA CONSTITUCION Y EL DERECHO CIVIL

Una vez explicado el proceso de constitucionalizacién del Derecho y cudl es el rol de los
Tribunales Constitucionales en el ejercicio de la justicia constitucional, conviene analizar
la incidencia que la Constitucién tiene sobre el llamado Derecho de los privados, la del
particular, el Derecho Civil.

Debemos senalar que la constitucionalizacién del Derecho Civil no es otra cosa que la
aplicacién de las normas constitucionales, cuyos efectos recaen en la relacién con los
particulares.

De hecho, asi viene sucediendo en nuestro ordenamiento, ya que si bien es cierto que
el juez estd sometido a la ley —principio de legalidad—, es verdad también que lo estd,

13 Gascén, Marina y Gareia, Alfonso. La argumentacién en el Derecho. Segunda edicion, 2005.

14



Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

ante todo, a la Constitucién —principio de constitucionalidad—. El juez realiza una
aplicacién constitucional de la ley a la vista del caso concreto, en la medida en que debe
considerar conjuntamente las razones de la ley y las razones de la Constituciéon.™*

La mejor garantia del goce y ejercicio de los derechos y libertades civiles se encuentra
en su reafirmacién en los derechos fundamentales. De alli que la reforma del Cédigo
Civil tendrd mayor arraigo en la medida en que se edifique como un Derecho civil
constitucional.”” Esto significarfa que las normas de cardcter legal o reglamentario
deben guardar coherencia y sujecién a la Constitucién no solo en su aspecto formal,
sino también material, de modo que al aplicarlas a un caso particular se evidencie una
afectacion a un derecho fundamental.

Asi, tanto la dignidad de la persona como el libre desarrollo de su personalidad y
el respeto a los derechos de los demds imprimen su huella en la consolidacién de la
constitucionalizacién del Derecho Civil.

Como consecuencia de lo anterior, y tomando en consideracién el cardcter normativo de
la Constitucidn, su incidencia en el ordenamiento civil resulta innegable y llega a alcanzar
de forma mds o menos intensa a sus contenidos e instituciones juridicas. Esto significa
que muchas figuras, reglas y derechos civiles tradicionales han sido constitucionalizados,
imprimiendo un limite infranqueable para el legislador ordinario. En ese sentido, el
Cédigo Civil, como cuerpo normativo que guia las relaciones entre los privados, deberd
interpretarse a la luz de los preceptos establecidos en la Constitucion y la jurisprudencia,
a fin de respetar las garantias fundamentales.

Sin perjuicio de lo expuesto, debemos resaltar que la reinterpretacién de las normas
civiles a la luz de la Constitucién ciertamente podria irrogar dificultades y excesos por
parte de los operadores del Derecho, pues «un enfoque que extrema el principialismo
constitucional y desliga los derechos de la ley»'® ocasiona severos conflictos para los jueces
civiles, toda vez que estos, al verse mds vinculados a la Constitucién que a la ley, podrian
—en su potestad de intérpretes— sobrepasar los limites al inaplicar irrestrictamente
preceptos legales so pretexto de una propia exégesis de la Constitucion, «haciendo
tambalear los principios de seguridad juridica y certeza del Derecho, que constituyen
hoy los pilares esenciales de un Estado democrdtico de Derecho».'’

Sin embargo, la situacién antes descrita se corrige cuando el Tribunal Constitucional, en
su rol de médximo intérprete de la Constitucién, otorga pautas de observancia obligatoria
(sentencias y precedentes vinculantes) que sirven como norte para la actuacién de los
jueces ordinarios. De esta manera, cuando los operadores ordinarios apliquen el derecho

" Ibid., 11, p. 42.
15 Ibid., 6, p. 22.

16 Aragon, Manuel. «El Juez ordinario entre legalidad y constitucionalidad». En Anuario de la Facultad de Derecho de
la Universidad Autonoma de Madrid, pp. 185-186.

17 Gutiérrez, Pilar. «La constitucionalizacion del Derecho Civily. Revista Estudios de Derecho, Universidad de
Antioquia, afio 2011, p. 76.
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correspondiente, ciertamente estardn sujetos a los pardmetros constitucionales, empero,
gracias a la labor jurisdiccional del Tribunal Constitucional, por lo que se impedird la
comision de abusos y arbitrariedades sustentadas en las particulares interpretaciones de
la Constitucién.

Asi pues, el Cédigo Procesal Constitucional prevé, en el articulo VI del Titulo Preliminar,
la siguiente pauta: «(...)Los Jueces interpretan y aplican las leyes o toda norma con rango
de ley y los reglamentos segtin los preceptos y principios constitucionales, conforme
a la interpretaciéon de los mismos que resulte de las resoluciones dictadas por el
Tribunal Constitucional» (énfasis propio).

Siguiendo la misma linea, es oportuno precisar que el Derecho Civil y sus disposiciones
recogidas en el Cédigo Civil reciben influencia directa de la normativa constitucional
y la jurisprudencia emitida por el Tribunal Constitucional en dicha materia, lo que
permite la adaptacién de las instituciones civiles a los postulados constitucionales.

En ese contexto, algunos Tribunales del Poder Judicial, a la luz de la jurisprudencia
emitida por el Tribunal Constitucional, han debido amoldar el sentido de sus
Resoluciones al contexto de cambio social. Ello no solo ha sucedido en los casos mds
polémicos y conflictivos para las relaciones entre ambos érganos, como son los de
tutela de honor, intimidad y propia imagen, en donde la controversia suscitada entre
el Tribunal Constitucional y la Corte Suprema ha llegado a alcanzar tintes relativos al
orden publico, sino también en otros, que aunque no encontraron eco alguno en los
medios de comunicacién, dejan de ser trascendentales para el perfeccionamiento de la
tutela que el Derecho persigue dispensar a todas las personas.'®

De esta forma, el Derecho Civil se encuentra en transicién, debido a que el fenémeno
de la constitucionalizacién del Derecho adapta, modifica y dota de nuevos contenidos
a las instituciones que estdn involucradas. En ese sentido, sus elementos deberdn estar
en permanente armonia con la normativa constitucional y la labor interpretativa que
realizan sus drganos jurisdiccionales a través de la jurisprudencia como fuente de derecho.

Como consecuencia de lo previamente sefialado, debemos hacer hincapié en que la
Constituciéon ha incidido de manera determinante en la rama del Derecho Civil, sobre
todo en aquellas dreas que tienen como e¢je a la persona. Asi, a manera de ilustracién,
desarrollaremos cudl ha sido el impacto de la jurisprudencia constitucional en el llamado
Derecho de Familia, poniendo en notoria evidencia que la composicién de la legislacién
civil actual, a través de sus reformas, ha trazado ciertas directrices que a continuacién
analizaremos.

Antes de ahondar en la materia, es conveniente resefiar, como dato importante, los
origenes del Derecho de Familia y cudles han sido sus aportes en el Derecho comparado.

18 Barber Carcamo, Roncesvallles. «La Constitucion y el Derecho Civil». REDUR, Revista electronica del Departamento
de Derecho de la Universidad de la Rioja, nim. 2.
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La constitucionalizacién del Derecho de Familia tiene sus origenes en la Constitucién de
Weimar de 1919, la que en su articulo 119° establecié que «El matrimonio, en tanto que
fundamento de la vida social familiar y del mantenimiento y crecimiento de la nacién,
estd bajo la proteccion especial de la Constitucion. Se basa en la igualdad juridica de
ambos sexos. [...]». Con la misma ténica, propondré algunos ejemplos en el Derecho
comparado; tal es el caso de la Constitucién espafiola de 1931, que establecié en su
articulo 43° que «La familia estd bajo la salvaguardia especial del Estado. El matrimonio
se funda en la igualdad de derechos para ambos sexos [...]»; del mismo modo, también
podemos citar el ejemplo de la Constitucién italiana de 1947, la que estipulé en su
articulo 29° que «El matrimonio se regulard en base a la igualdad moral y juridica de
los conyuges, con los limites establecidos por la ley en garantia de la unidad familiar»,;
y en su articulo 31° indicé que «La Republica estimulard, con medidas econémicas y
otras providencias, la formacién de la familia y el cumplimiento de sus obligaciones, con
particular atencién en relacién a las familias numerosas»."’

En el caso peruano, el Derecho de Familia fue por primera vez regulado y conceptualizado
en la Constitucion de 1933, y con ella se logré garantizar, por primera vez, su proteccién
por parte del Estado. Anos mds tarde, con la Constitucién de 1979, el valor asignado a
la familia tuvo mayor trascendencia pues se la regulé como una Institucién civil y social,
vinculdndola de manera conexa al matrimonio.?

En lo que respecta a la Constitucién de 1993, esta sigue la linea planteada por la
Carta anterior, aunque con algunos cambios sustanciales, como la desvinculacién del
matrimonio como condicién sine qua non para la existencia de la familia. Esto supone
la aceptacién de nuevas formas de familia, formadas a partir de la unién de hecho o
concubinato.”!

IV. EL DERECHO CIVIL EN LA INTERPRETACION DE LA
JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Desde la instauracién de la Carta Constitucional de 1993, el Tribunal Constitucional
ha podido desarrollar, en contadas ocasiones, el concepto de familia. Por ejemplo, puede
evidenciarse en la sentencia del Expediente N° 2868-2004-PA/TC José Antonio Alvarez

19 Cérdova, Alvaro. «La perspectiva constitucional de la familia en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional».
Gaceta del Tribunal Constitucional, 2008, p. 4.

20 Constitucion Politica del Perdt de 1979, articulo 5°:
«El Estado protege el matrimonio y la familia como sociedad natural e institucion fundamental de la Nacion.
Las formas de matrimonio y las causas de separacion y disolucion son reguladas por la ley [...]».

2! AConstitucion Politica del Pert de 1993:
«Articulo 4°: La comunidad y el Estado protegen [...] a la familia y promueven el matrimonio. Reconocen a estos
ultimos como institutos naturales y fundamentales de la sociedad. La forma del matrimonio y las causas de separacion
y de disolucion son reguladas por la ley.
Articulo 5.- La union estable de un varén y una mujer, libres de impedimento matrimonial, que forman un hogar de
hecho, da lugar a una comunidad de bienes sujeta al régimen de la sociedad de gananciales en cuanto sea aplicable.
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Rojas», el desarrollo del ius connubii como potestad fundamental correspondiente al
dmbito del derecho al libre desarrollo de la persona. En dicha sentencia, el Tribunal
disgrega los conceptos de familia y de matrimonio como elementos otrora dependientes
y explicita que «mds que de unos derechos fundamentales a la familia y al matrimonio,
en realidad, se trata de dos institutos juridicos constitucionalmente garantizados»
(Fundamento 13). De este modo, la precitada sentencia hace referencia a los conceptos
juridicos siguientes:

Uno de esos dmbitos de libertad en los que no cabe la injerencia estatal, porque
cuentan con la proteccion constitucional que les dispensa el formar parte del
contenido del derecho al libre desarrollo de la personalidad, ciertamente es
el ius connubii. Con su ejercicio, se realiza el matrimonio como institucion

constitucionalmente garantizada y, con ¢l [aunque no dinicamente] (énfasis
agregado), a su vez, también uno de los institutos naturales y fundamentales de la
sociedad, como lo es la familia. Por consiguiente, toda persona, en forma auténoma
e independiente, puede determinar cudndo y con quién contraer matrimonio (...)

(fundamento 14)

Con el 4nimo de desarrollar el presente articulo, nos detendremos en el andlisis de la
sentencia del Expediente N°. 9332-2006-PA/TC, en el cual el Tribunal Constitucional
hace una interpretacién mds exhaustiva sobre el articulo 4° de la Constitucién.

La mencionada sentencia versa sobre una demanda de amparo interpuesta contra el
Centro Naval del Pert, porque la entidad demandada no otorgé el carnet familiar a la
hija del demandante, toda vez que esta tenia la condicién de hijastra del demandante.
Por tal razén, el Tribunal Constitucional, en tutela de los Derechos fundamentales,
declaré fundada la demanda, ordenando a la entidad demandada que no debia realizar
distincién alguna entre el tratamiento que recibian los hijos del demandante y el de su
correspondiente hijastra.

Asi, el Tribunal Constitucional, de conformidad con lo estipulado en el articulo 4°
de la Constitucidn, reconoce a la familia como un instituto natural y fundamental de
la sociedad; en virtud de ello, el Estado y la comunidad se ven obligados a prestarle
especial proteccién; en consecuencia, el Tribunal tuvo que replantear los contenidos
conceptuales de familia y matrimonio, a fin de que, bajo interpretaciones diversas, no
se trasgredan derechos fundamentales.

Al respecto, resultaimportante mencionarel tratamiento de la familiaa nivel internacional,
la que también recibe considerable atencién porque se encuentra protegida y amparada
como derecho humanos; asi, el soft law sostiene que los hombres y las mujeres, a partir
de la edad nubil, tienen derecho —sin restriccidn motivada en la raza, nacionalidad o
religion— a casarse y a fundar una familia, agregando que esta es un elemento natural
y fundamental de la sociedad, por lo que «tiene derecho a la proteccién de la sociedad

y del Estado» (subrayado agregado) —articulo 16° de la Declaracién Universal de los
Derecho Humanos (fundamento 4).
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Expuesto lo anterior, y desde una perspectiva constitucional, debe indicarse que la
familia, al ser un instituto natural, se encuentra inevitablemente a merced de los nuevos
contextos sociales, tales como la inclusién social y laboral de la mujer, la regulacién del
divorcio y su alto grado de incidencia, los grandes flujos migratorios del campo a las
ciudad, entre otros aspectos. Todo esto ha significado una evolucién de la estructura
familiar tradicional, en la que esta sentaba sus bases esencialmente en una estructura
nuclear y bajo la direccién de un pater familias, hacia una figura mds abierta, cuya
conformacién incorpora nuevos conceptos juridicos sobre la nocién de familia. Como
consecuencia de ello se han generado familias con estructuras distintas, como son las
surgidas de las uniones de hecho, las monoparentales o las que en doctrina se han
denominado familias reconstituidas (fundamento 7).

Conforme se sefiala en el fundamento 8 de la precitada sentencia, «no existe un acuerdo
en doctrina sobre el nomen iuris de esta organizacién familiar, utilizindose diversas
denominaciones tales como familias ensambladas, reconstruidas, reconstituidas,
recompuestas, familias de segundas nupcias o familiastras. Son familias que se conforman
a partir de la viudez o el divorcio. Esta nueva estructura familiar surge a consecuencia
de un nuevo matrimonio o compromiso. Asi, la familia ensamblada puede definirse
como “la estructura familiar originada en el matrimonio o la unién concubinaria de
una pareja en la cual uno o ambos de sus integrantes tienen hijos provenientes de una
relacién previar.

Asi, en el caso de autos si se puede afirmar que existe una relacién «estable, publica
y de reconocimiento que determina la oponibilidad de este nicleo familiar, al que
evidentemente pertenece la hijastra» (fundamento 23). Empero, la Asociacién
demandada sostiene que la medida impuesta se respaldé en su normatividad interna,
sustentada en sus prerrogativas de organizarse. Cabe rescatar que en ningin modo las
prerrogativas otorgadas a las Asociaciones deberdn atentar contra otros bienes juridicos,
sobre todo si estos ostentan mayor relevancia, como la constitucién de una familia.

A partir de todo ello, el Tribunal infiere que si bien el matrimonio y la familia son
conceptos intimamente relacionados el uno con el otro, son a su vez diferenciables. «No
cabe por lo tanto establecer una relacién de dependencia entre ambos, debe distinguirse
claramente el derecho al matrimonio del derecho a fundar familia».??

V. CONCLUSIONES

Recapitulando lo sefialado a lo largo del presente articulo, podemos concluir que la
constitucionalizacién del Derecho es un fenémeno cuyas caracteristicas permiten
garantizar la permanencia y eficacia de la Constitucién en el ordenamiento juridico.

2 Ibid., 17, p. 7.
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En esa linea, el abandono de un modelo estrictamente legalista ha facilitado que el
legislador entienda el Derecho como una unidad sujeta a los pardmetros establecidos en
la Constitucién, ya que, solo a partir de esta, los dispositivos normativos con que cuenta
cada drea del Derecho cobran un sentido cabal.

Dicho esto, debemos asumir que también el Derecho Civil estd inmerso en el marco de los
contenidos constitucionales y su actuacion se rige bajo principios de constitucionalidad
recogidos en la Carta fundamental. Empero, no solo se encuentra tnicamente
subordinado a estos mandatos supremos, sino que también estd permanentemente dotado
con el contenido constitucional que la jurisprudencia, por intermedio del Tribunal
Constitucional, desarrolla y que permite que el Derecho Civil pueda ir transformandose
acorde al dinamismo por el que atraviesa nuestra sociedad.

El Derecho de Familia es un claro ejemplo de lo expuesto, pues la evolucién de la Familia
en la legislacién nacional no ha sido siempre la misma, sino que ha ido de la mano
con el desarrollo de los derechos fundamentales. Esto ha permitido que sus alcances y
preceptos lleguen a ocupar un espacio mds amplio, con mayor proyeccién cuando hace
referencia al pasado.

Asi pues, la constitucionalizacién de esta Institucién ha permitido que se aborden
nuevos aspectos, dejando de lado algunas concepciones tradicionales. Todo ello ha
hecho posible ampliar su margen de proteccién, cuya razén de ser reposa en las nuevas
necesidades sociales.

En suma, hoy por hoy, el fenémeno de la constitucionalizacién del Derecho implica
una acogida a preceptos constitucionales, cuyo centro es el respeto de los derechos
fundamentales de la persona. En consecuencia, el respeto de las disposiciones emanadas
de la Carta constitucional deberd ser de obligatorio acatamiento para todos los poderes
publicos y para las relaciones entre los privados.
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I. INTRODUCCION

La Carta de 1978 es considerada por la doctrina como la mds exitosa del
constitucionalismo espafol. Se inspira principalmente en la Constitucién italiana de
1947, la Ley Fundamental de Bonn de 1949, la Constitucién francesa de 1958 y la
Constitucién portuguesa de 1976. La primera reflexién de este observador extranjero
es que la Constitucién espafiola de 1978 contiene, a diferencia de sus predecesoras, un
minimo acuerdo sobre lo fundamental que ha marcado un hito en la historia de sus
textos constitucionales. En lineas generales, sus principales rasgos son los siguientes:

! Doctor en Derecho (Universidad de Navarra), profesor de Derecho Constitucional en la Universidad de Piura,
titular de la Catedra Jean Monnet de Derecho Constitucional Europeo.
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Su larga extensién si la comparamos con la Constitucién norteamericana de 1787,
pero mds breve que la peruana de 1993. Es codificada pero enriquecida con el paso
del tiempo, ya que hay que agregarle los estatutos de autonomia, la Ley Orgdnica
del Tribunal Constitucional y su jurisprudencia, lo que conformaria un bloque de
la constitucionalidad. También es rigida porque para su reforma es necesario que
atraviese por un procedimiento especial. Es menos ideoldgica que utilitaria, porque
permite a los diversos gobiernos llevar politicas de diversa indole. Es normativa directa
por su aplicabilidad judicial inmediata. Su forma de Estado es mondrquica, unitaria,
autondémica, y su forma de Gobierno es parlamentarista.

La divisién de poderes recogida en la Constituciéon espafiola es la cldsica europea
continental propia del parlamentarismo y menos tajante que la del presidencialismo.
Al legislativo, ejecutivo y judicial habria que anadir quizd el Tribunal Constitucional.
Es conveniente decir, ademds, que la Constitucién no trata sistemdticamente de
la separacién de poderes ni de la forma de gobierno en ninguno de sus titulos o
capitulos.? No obstante, leyendo su articulado se encuentran ficilmente las respuestas
a todo lo que nos preguntamos. El Legislativo es conocido en Espafa como las Cortes
Generales, el Ejecutivo como el Gobierno, solo el Judicial conserva su denominacién
tradicional.

El Jefe de Estado aparece en la Constitucién de 1978 sin estar insertado entre los
poderes del Estado sino desvinculado de ellos, como una premisa que no estd sometida
a discusién. El Rey no juega un papel decisorio en el Sistema Politico espafiol, sélo
perfecciona la expresién de la voluntad del Gobierno o el Parlamento. El Jefe de Gobierno
deja de ser un primus inter pares para ser el lider del e¢jecutivo, llevando el peso de toda
la direccién y responsabilidad politica, posee amplia discrecionalidad. Su primacia se
manifiesta en tres aspectos: la investidura que recibe del Parlamento; la responsabilidad
politica estd dirigida politicamente hacia él; la cuestién de confianza y el derecho de
disolucién de las cdmaras, que aunque requieren deliberacién del Consejo de Ministros,
las decide el propio Jefe de Gobierno. El Parlamentarismo espanol ha optado por un
modelo corregido, conocido como racionalizado,’ siguiendo las tendencias posteriores a
la segunda guerra mundial para asegurar la estabilidad politica del Gobierno.*

Siendo la Constitucién espanola un medio para comprobar si los problemas de la
fiscalizacién parlamentaria son propios de ciertos regimenes politicos, especialmente

Segun la opinion de Martin-Retortillo, la Constitucion espafiola no permite afirmar que sean tres los poderes
del Estado, olvidando que la idea de separacion de poderes, que nacio en el siglo XVII - XVIII, se uni6 tan
estrechamente al acervo constitucional liberal que vino a quedar unida con la misma idea de Constitucion. Por
€s0, para nosotros no es necesario que las constituciones le dediquen un titulo o capitulo especial. Ver Martin-
Retortillo Baquer, Lorenzo: «De la separacion de poderes en el sistema constitucional espafiol», en Revista del
Centro de Estudios Constitucionales, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, nim. 12, 1989, p. 62.

La expresion «parlamentarismo racionalizado» es polémica en la doctrina. Nace para diferenciar el régimen
parlamentario anterior a la segunda guerra mundial, como solucion a la experiencia de la Constitucién de Weimar
y alalll y IV Republicas francesas. Es polémica, porque induce a pensar que en el ejecutivo esta «toda la razon»
que lleva a la estabilidad politica. Sin embargo, por ser la mas difundida, la utilizaremos en nuestro trabajo.

Hemos trascrito los articulos de la Constitucion espafola de 1978 para facilitar al lector la compresion de este
trabajo, ademas de fomentar su propio juicio acerca de nuestras afirmaciones.
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iberoamericanos o mds bien comunes al constitucionalismo contempordneo, en este
articulo solo nos aproximaremos al estudio de los medios de control y sus problemas de
aplicacién en una democracia de partidos.

II. EL CONTROL PARLAMENTARIO DEL GOBIERNO

Para comenzar, la primera referencia a la funcién fiscalizadora del Parlamento espanol se
encuentra en el articulo 66.2 de la Constitucion, el cual establece que:

Articulo 66.2: Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado,
aprueban sus Presupuestos, controlan la accion del Gobierno y tienen las demds
competencias que les atribuya la Constitucion.

El fundamento del control parlamentario es el cardcter representativo de la soberania
nacional,” el mismo por el que tienen conferida la potestad legislativa. El control
parlamentario tiene una doble naturaleza: por un lado politica, pues su finalidad es
frenar el poder; por otro juridica, por cuanto sus instrumentos de control tienen unos
mecanismos basados en el derecho.

Las preguntas, interpelaciones, comisiones de investigacion y las peticiones de informacién
constituyen medios preparatorios de la mocién de censura. Las interpelaciones se fueron
desarrollando como medio para dar lugar a una mocién de censura, sobre todo en
Francia, durante la III y IV Reptblicas, donde fueron derrocados muchos gobiernos
tras largas discusiones en la sala. No sucede asi en Gran Bretafa, donde las preguntas,
question time, suelen ser formuladas y respondidas con brevedad y sin dar lugar a
debate parlamentario. «La racionalizacién del parlamentarismo ha comportado que la
exigencia de la responsabilidad politica del Gabinete sélo pueda operarse a través de
cauces expresamente establecidos, como las mociones de censura y las cuestiones de
confianza. El Gobierno queda obligado a dimitir sélo cuando se aprueban estas concretas
decisiones. Tal es el caso de Italia, Reptiblica Federal Alemana y Espana, por ejemplo».”

s Lopez Guerra resume el esquema conceptual que fundamenta el control parlamentario, nos dice «[...] el
Parlamento aparece como el Unico organo representativo de (y, por tanto, legitimado por) la soberania
popular, y, en consecuencia, aparece asi como el portavoz de la voluntad del pueblo. El Gobierno carece de
tal representacion: es un o6rgano vinculado por una relacién fiduciaria al Parlamento, pero sin legitimacion
popular. El control parlamentario supondria la comprobacion, por parte del Parlamento, de que la actuacion
gubernamental se acomoda a la voluntad popular; si el resultado de ese control es negativo, puede producirse
el mecanismo, intimamente relacionado y consecuente, de la exigencia de responsabilidad». Ver Lopez Guerra,
Luis: «La funcién de control de los parlamentos: problemas actuales», en el colectivo: El parlamento y sus
transformaciones actuales, jornadas organizadas por la Asamblea Regional de Murcia (11-13 de Abril de 1988),
Tecnos, Madrid, 1990, p. 233.

«Felipe Gonzalez apenas acudi6 al Congreso de los Diputados desde que accedi6 al poder en 1982 —y todavia
menos al Senado—. Por ahora, no hay en Espafa un guestion time como el britanico». Ver Pereira Menaut,
Antonio-Carlos: Temas de Derecho Constitucional espaiiol. Una vision problematica, Follas Novas Edicions,
Santiago de Compostela, 1996, p. 163.

7 Santaolalla, Fernando: El parlamento y sus instrumentos de informacion, Edersa, Madrid, 1982, p. 112
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A continuacién explicamos cudles son los principales instrumentos de control del
Parlamento espafol.

2.1.  LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE CONTROL

La Constitucién espafola acoge las interpelaciones y preguntas en su articulo 111,
dejando la regulacién de los detalles concretos al Reglamento de las cdmaras, pero
advirtiendo que podrdn dar lugar a cuestién de confianza o censura. Debido a la mayor
importancia de la Cdmara Baja en esta materia, la emplearemos como modelo anotando
las variaciones que se observen en el Reglamento del Senado.®

2.1.1. Las preguntas
Las preguntas se encuentran reguladas en el articulo 111 de la Constitucién espanola:

Articulo 111: (1) El Gobierno y cada uno de sus miembros estdn sometidos a las
interpelaciones y preguntas que se le formulen en las Cdmaras. Para esta clase de
debate los Reglamentos establecerdn un tiempo minimo semanal.

Toda interpelacion podrd dar lugar a una mocion en la que la Cdmara manifieste
su posicion.

De origen inglés, question time, las preguntas son instrumentos de que disponen los
parlamentarios para obtener informacién del Gobierno sobre cuestiones puntuales y
concretas.” Se trata de medios de inspeccién de cardcter individual en el sentido de que
cualquier Diputado o Senador pueda formularlas por si mismo y sin més requisitos. Las
preguntas han de tener un objeto concreto y preciso, como corresponde a su caracteristica
de ser el medio mds répido de informacién. Las preguntas pueden consistir en una
solicitud de informacién o en la peticién de que se aclare algin aspecto concerniente
al funcionamiento de la Administracién Publica. El Reglamento de la Cdmara Baja'
impone a la Mesa que no admita las preguntas que sean del exclusivo interés personal
de quien la formula o de una persona singularizada, asi como aquellas que supongan
una consulta estrictamente juridica. Cabe distinguir entre preguntas orales y escritas,
dependiendo no de la forma en que se formulen que siempre serd por escrito, sino de su
contestacion.

El Congreso de los Diputados y el Senado en la Constitucion espaiola equivalen a la Camara Baja y Alta,
respectivamente, en la teoria constitucional.

«Las preguntas fueron introducidas en nuestras Cortes por el Reglamento del Congreso de los Diputados de 1847.
Desde entonces todos los reglamentos de esta Camara han dedicado un conjunto de articulos para la disciplina de
esta institucion. Por su parte, el Senado la establecio en su Reglamento del 11 de mayo de 1866. No obstante, debe
indicarse que en el texto de 1842, y bajo la denominacion de interpelacion, se regulaba un procedimiento que bien
podria calificarse de pregunta, dada la prohibicion expresa del debate». Ver Santaolalla, Fernando: E/ parlamento
y sus instrumentos de informacion [...], p. 85.

19 Articulo 186.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados.
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a) Las preguntas con respuesta oral

Se pueden efectuar tanto en el Pleno como en las comisiones de las cdmaras. En el
primer caso, la pregunta contendrd la formulacién de una sola cuestién, interrogando
sobre un hecho, una peticién orientada a esclarecer alguna informacion, sobre si el
Gobierno ha tomado o va a tomar algin acuerdo en relacién con un tema, o si va a
remitir a la Cdmara algiin documento o informacién sobre algin extremo. El escrito se
presentard a la Mesa, el Gobierno puede solicitar posponer su respuesta para el orden
del dia de la siguiente sesién.

En el caso del Senado se establece un plazo de dos semanas para su inclusién en el orden
del dia; no obstante, se prevé un supuesto de urgencia que deberd ser reconocido por
el Gobierno y en cuyo caso solo serd necesario el intervalo de veinticuatro horas. Su
inclusién en el orden del dia deberd respetar un orden de prioridad en el cual tendrdn
preferencia los parlamentarios que no hubiesen formulado preguntas en el mismo periodo
de sesiones. El Presidente de la Cdmara serd, de acuerdo con la Junta de Portavoces en el
Congreso, quien sehale el nimero de preguntas a incluir en cada sesion plenaria, asi en
como su distribucién entre los parlamentarios.

Las preguntas con respuesta oral en la Comisién siguen las reglas generales del Pleno.
Las diferencias mds importantes afectan a su inclusién en el orden del dia, que requiere
el transcurso de siete dias desde su publicacién y el tiempo de duracién de los debates.
Asimismo, se establece que en el Congreso de los Diputados podrdn responderlas los
Secretarios de Estado y Subsecretarios. También se sefiala un plazo de caducidad, pues
si finalizado el periodo de sesiones ain existen preguntas pendientes se tramitardn
como preguntas por escrito, debiendo ser contestadas antes del inicio de siguiente
periodo de sesiones.

b) Las preguntas con respuesta escrita

Son superiores en niimero a las preguntas con respuesta oral, siendo el instrumento
de informacién preferido por el Gobierno. El plazo con que cuenta el Gobierno en
este caso es superior, llegando a los veinte dias desde el momento de la publicacién
de la pregunta. Dicho término puede extenderse por un periodo equivalente a
peticién motivada por el Gobierno y por acuerdo de la Mesa. En el caso del Senado
no es necesario esperar a la publicacién, computdndose los veinte dias a partir de la
publicacién del anuncio de su presentacién. Lo normal es que la mayoria de estas
preguntas reciban su contestacion fuera del plazo, o que incluso ésta no se produzca,
pudiendo su autor solicitar del Presidente de la Cdmara su inclusién en el orden del
dia de la sesién siguiente de la Comisién competente, donde recibird el tratamiento
de las preguntas orales. No existe ninguna sancién juridica para el Gobierno que no
efectde o retrase la contestacion.
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2.1.2. Las interpelaciones

Su origen es francés y también estdn reguladas en el articulo 111 de la Constitucién
espanola.’’ Se diferencian de las preguntas por sus efectos, ya que si bien éstas se
agotan con las intervenciones del autor y del que responde, la interpelacién puede dar
lugar a una mocién. Su objeto especifico versard sobre los motivos o propésitos de la
conducta del Ejecutivo en cuestiones de politica general, bien del Gobierno o de algiin
departamento ministerial.”* Con las interpelaciones no se piden datos o informacién
sobre algin asunto, sino se cuestiona un aspecto general de la politica del Gobierno.

Las interpelaciones pueden ser elevadas a mociones cuando el grupo parlamentario
interpelante quiere abrir un debate sobre la cuestién a la que se refiere la interpelacién.
Se trata de hacer participar en la discusién a los restantes grupos parlamentarios y, sobre
todo, lograr que se proceda a una votacion en la que se manifieste cudl es la posicién de
la Cdmara al respecto de una cuestién.”

2.1.3. Las comisiones de investigacién
El articulo 76.1 de la Constitucion establece:

Articulo 76.1: El Congreso y el Senado, y, en su caso, ambas Cdmaras conjuntamente,
podrin nombrar Comisiones de investigacion sobre cualquier asunto de interés priblico.
Sus conclusiones no serdn vinculantes para los Tribunales, ni afectardn a las resoluciones
Judiciales, sin perjuicio de que el resultado de la investigacion sea comunicado al
Ministerio Fiscal para el ejercicio, cuando proceda, de las acciones oportunas.

Las Comisiones de investigacién se constituyen por el Pleno de la Cdmara, son un
instrumento colegiado de informacién y sus informes no tienen cardcter vinculante sino
que son una sugerencia a las cdmaras."* Asimismo, como dispone el articulo 76.1, sus
conclusiones no vinculardn a los tribunales ni afectardn a las resoluciones judiciales. Sin
perjuicio de que el resultado de la investigacién sea comunicado al Ministerio Fiscal para
el ejercicio de las acciones oportunas. De lo anterior se desprende el cardcter informativo

11 (A nivel reglamentario las interpelaciones surgen por vez primera en el Reglamento de 1838. Su articulo 117
disponia: Cualquier diputado tiene el derecho de interpelar a los ministros, anunciandolo con anterioridad de
palabra o por escrito, pero expresando en ambos casos de un modo explicito el objeto de la interpelacion ». Ver
Santaolalla, Fernando: El parlamento y [...], p. 137.

12 Articulo 181 del Reglamento del Congreso de los Diputados.

13 En el mismo sentido, Santaolalla, Fernando: Derecho Parlamentario espaiiol, Espasa Calpe, Madrid, 1990, p.

14 «Hay que llegar a la Constitucion vigente de 1978 para encontrar un precepto del maximo rango que se refiera

a las investigaciones o encuestas parlamentarias. Este silencio constitucional no tiene nada de extrafio en lo
referente al siglo XIX ya que durante esa centuria una buena parte de los textos constitucionales callaban sobre
dicho extremo, considerandose por la doctrina de entonces que se trataba de un poder inherente a las camaras
legislativas. En cambio, sorprende de un tanto que la Constituciéon de 1931 no incluyese una disposicion al
respecto, a diferencia de lo que hacia la Constitucion de Weimar, la extranjera que mas influy6 en ella, que si
contenia una dilatada regulacion sobre las encuestas de las camaras». Ver Santaolalla, Fernando: El parlamento y
[...], pp. 241-242.
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de estas comisiones. Nada impide que se constituyan comisiones de investigacién mixtas,
aunque lo ordinario es que sean unicamerales. El principal problema que plantean es
la posibilidad o no de imponer sanciones a aquellas personas que no comparezcan a
sus requerimientos. A este respecto, el articulo 76.2 establece una reserva legal, lo cual
implica que dichas sanciones no podrin efectuarse por los reglamentos de las cdmaras
sino s6lo por medio de ley.

2.1.4. La peticién de informacién
Los articulos 109 y 110 establecen:

Articulo 109: Las Cdmaras y sus Comisiones podrin recabar, a través de los
Presidentes de aquéllas, la informacion y ayuda que precisen del Gobierno y de
sus Departamentos y de cualesquiera autoridades del Estado y de las Comunidades
Auténomas.

Articulo 110: (1) Las Cdmaras y sus Comisiones pueden reclamar la presencia de
los miembros del Gobierno.

Los miembros del Gobierno tienen acceso a las sesiones de las Cdmaras y a sus
Comisiones y la facultad de hacerse oir en ellas, y podrdn solicitar que informen
ante las mismas funcionarios de sus Departamentos.

Las cdmaras estdn facultadas para recabar informacién del Gobierno, asi como para
reclamar la presencia de sus miembros. El Reglamento de la Cdmara Baja, en su articulo
7, establece que los diputados tienen la facultad de recabar de las administraciones
locales y autonémicas los datos, informes o documentos que obren en poder de éstas. Se
trata de una figura coincidente a las preguntas. Su finalidad es proporcionar informacién
a través de un procedimiento que se deja a la iniciativa de los diputados, actuando con
el previo conocimiento del respectivo grupo parlamentario. La solicitud se tramita a
través del Presidente del Congreso de los Diputados y la administracién requerida debe
remitir la documentacién solicitada en el plazo no superior a treinta dias o manifestar las
razones fundadas que se lo impidan.

Este procedimiento viene a compensar las limitaciones en la actuacién que los
parlamentarios individuales tienen en las cdmaras. Sin embargo, dicho instrumento estd
concebido en términos muy amplios, pues, al referirse a las administraciones locales
en general, permite que se exija informacién de esferas distintas a la estatal cuando
las administraciones locales y autonémicas tienen sus propios érganos de supervisién y
control. La demanda de informacién deberia limitarse sélo a los érganos e instituciones

dependientes de la Administracién central.”

15 En el mismo sentido, Santaolalla, Fernando: Derecho Parlamentario espariol, Espasa Calpe, Madrid, 1990, p.
426.
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2.1.5. Las mociones de reprobacién individual

Sin previsién expresa, en la Constituciéon y en los Reglamentos del Congreso de los
Diputados y del Senado, la préctica parlamentaria ha creado las llamadas mociones
de reprobacién individual, dirigidas contra los Ministros a los que se les critica por
una actuacién concreta.’® La aparicién de estas mociones suscité una discusién sobre
si resultaban incompatibles con los articulos 108 y 113 del texto Constitucional
que establecen la responsabilidad gubernamental solidaria y la mocién de censura
constructiva respectivamente.!”

El articulo 108 de la Constitucién afirma que el Gobierno responde solidariamente de
su gestién politica ante la Cdmara Baja. De ahi que los procedimientos constitucionales
previstos para la responsabilidad politica sean de efecto solidario, sin que exista un
mecanismo que comprometa la responsabilidad particular de un ministro. Se infiere de
todo ello que la tnica responsabilidad politica que se sustancia ante el Congreso es la
del Gobierno, mds concretamente, la de su Jefe de Gobierno, mientras que los ministros
son responsables Gnicamente ante éste, que es el que decide su nombramiento y cese.
Esta tesis parece quedar reforzada por la regulacién constitucional del procedimiento
de investidura. Si el Jefe de Gobierno recibe la confianza, parece coherente negarle a la
Cémara Baja la facultad de destituir a los ministros de manera individual.’®

El articulo 98.2 menciona la responsabilidad directa de los ministros en su gestién.
Sin embargo, tampoco parece aludir a una responsabilidad politica individual ante la
Cdmara baja, sino mds bien a una responsabilidad politica en el interior del Gobierno,
que sélo les puede ser exigida por su Presidente.” La doctrina confirma este argumento
al sostener que las mociones de reprobacién no pueden ser utilizadas como suceddneo
de inexistentes mociones de censura individuales.

El cardcter solidario de la responsabilidad politica deriva del hecho de que, en realidad,
a quien el Congreso otorga la confianza parlamentaria en la investidura es sélo al
Presidente del Gobierno y no al Gobierno en su conjunto; asi pues s6lo al Presidente del

16 La cuestién se planted a raiz del caso de intoxicacion por aceite de colza desnaturalizado y durante los debates
subsiguientes en las Camaras, en los que se presentaron, con gran polémica, estas mociones de reprobacion
individual que finalmente llegaron a discutirse, sentando un precedente en favor de su admisibilidad. Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados del 15, 16 y 17 de septiembre de 1981.

1 . . . . .
7 La mocién de censura constructiva consiste en que no se puede censurar al Canciller si no se propone
simultaneamente un candidato alternativo que sera elegido automaticamente en caso de triunfar la censura.

18 En igual sentido, Mellado Prado sostiene: «En primer lugar, no admitimos la responsabilidad politica individual
de los Ministros porque la determinacion constitucional que hace el articulo 108 de la responsabilidad solidaria
del Gobierno es absolutamente taxativa y excluyente de la responsabilidad politica individual [...] en segundo
lugar, en el caracter de organo colegiado que tiene el Gobierno cuando el articulo 113.1 faculta al Congreso de los
Diputados para exigirle responsabilidad politica mediante la adopcion de una mocion de censura». Ver Mellado
Prado, Pilar: La responsabilidad politica del Gobierno en el ordenamiento espanol, Congreso de los Diputados,
Madrid, 1988, pp. 205-207.

19 Torres del Moral, Antonio: Principios de Derecho Constitucional espariol, Servicios de Publicaciones de la
Facultad de Derecho Universidad Complutense, vol. 2, tercera edicion, Madrid, 1992, p. 219.
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Gobierno puede retirdrsele la confianza otorgada. La relacién de confianza que vincula a
los Ministros no se establece con el Congreso, sino con el Presidente del Gobierno, que
los nombra y remueve libremente.?

Como ya mencionamos, la dependencia de los ministros respecto del Jefe de Gobierno
se infiere del articulo 100, que confiere a éste la facultad de proponer al Jefe de Estado
su nombramiento y cese, propuesta que es vinculante. El cese de un ministro puede
presentarse en cualquier momento por decision del Jefe de Gobierno. Con la reprobacién
de un ministro, el Jefe de Gobierno no estd juridicamente obligado a cesarlo ni éste a
dimitir. La aprobacién de una mocién de este tipo puede tener valor politico, puede
significar un grave desgaste del ministro, puede ser ademds una seria advertencia al Jefe
de Gobierno que éste deberd ponderar politicamente, pero nada mds.*

La viabilidad de las mociones de reprobacién se fundamenta en el derecho de expresién
y critica del Parlamento sobre el Gobierno, lo cual le capacita para enjuiciar su conducta
y expresar sus valoraciones. La diferencia bésica entre estas mociones de reprobacién y
la mocién de censura constructiva del articulo 113 es que esta dltima es la Gnica que
formalmente conlleva la destitucién del Gobierno. Los efectos de las primeras siempre se
mueven en el contexto de las relaciones politicas entre el Parlamento y el Gobierno sin
que juridica y necesariamente produzcan el cese del ministro. Sin embargo, pese a que
no ocasionan el cese de un ministro, sus efectos en el electorado son considerables si se
tiene en cuenta la proximidad de unas elecciones.

2.2.  OTROS CONTROLES PARLAMENTARIOS

En la Constitucién y en los reglamentos de las cdmaras legislativas existen ademds otros
instrumentos de control-fiscalizacién al Gobierno, como son las siguientes:

2.2.1. Las proposiciones no de ley

La expresion «proposicién no de ley» es propia del Derecho Parlamentario espafiol y se
aplica a cualquier propuesta legislativa. No estd contemplada en la Constitucién espanola,
pero si en el Reglamento del Congreso de los Diputados.” Adolece del inconveniente
de que incluso una vez adoptada siga denomindndose proposicién no de ley, razén por
la que parece recomendable su sustitucién por «propuesta de resolucién», porque al ser
aprobada se convierte en una resolucién parlamentaria.

20 Torres del Moral, ademas, nos dice que en «el itinerario del articulo 108 de la Constitucion durante el proceso
constituyente da a entender claramente que fue expresa la voluntad del constituyente de excluir la responsabilidad
politica individual de los ministros ante el Congreso, puesto que la redaccion del precepto fue modificada durante
el mismo en tal sentido». Ver Torres del Moral, Antonio: Principios de Derecho Constitucional espariiol, [...] p.
219.

21 Santolaya Machetti, Pablo: «Seminario de Derecho Politico: la reprobacion individual de los ministros». Revista
de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nueva época, Madrid, nim. 63, 1981, p. 255.

22 Titulo X del Reglamento del Congreso de los Diputados.
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Se diferencian de las mociones porque no tienen un contenido negativo dirigido a
cuestionar la politica del Gobierno sino mds bien positivo, pues su finalidad es la de
intentar que el Gobierno acttie en determinada direccién politica. Las «proposiciones
no de ley» cumplen y orientan la direccién politica del Gobierno, aunque no son
vinculantes, da a conocer su opinién sobre un determinado aspecto de la politica seguida
por el Gobierno.”

2.2.2. La convalidacién de decretos-leyes **
El articulo 86.2 de la Constitucidon establece:

Articulo 86.2: Los Decretos Leyes deberdn ser inmediatamente sometidos a debate
y votacion de totalidad al Congreso de los Diputados, convocado al efecto si no
estuviese reunido en el plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacion.
El Congreso habrd de pronunciarse expresamente dentro de dicho plazo sobre
su convalidacion o derogacion, para lo cual el Reglamento establecerd un
procedimiento especial y sumario.

El trdmite de convalidacién o derogacién compete al Congreso de los Diputados, incluso
cuando el Decreto Ley es promulgado fuera de los periodos de sesiones. Asi, el articulo
86.2 de la Constitucién dispone que deberd ser convocado en el plazo de los treinta dias
siguientes a su promulgacién. En este caso, el referido trdmite se tratard de una sesién
extraordinaria.”® El trdmite de convalidacién o derogacién debe hacerse dentro de los
treinta dfas siguientes a la promulgacién del Decreto-ley, expresién que debe entenderse
referida a su publicacién. El articulo 151 del Reglamento del Congreso de los Diputados
dispone que la insercién del Decreto-ley en el orden del dia para su debate y votacién
podra hacerse tan pronto como se publique en el Boletin Oficial del Estado.

El trimite de convalidacién se sustancia comenzando primero por una intervencién del
Gobierno sobre la justificacion del Decreto Ley. Luego de un debate, y tras la votacién,
debe publicarse en el Boletin Oficial del Estado el acuerdo de convalidacién.?

2.2.3. Control de decretos legislativos

Los decretos legislativos son las disposiciones dictadas por el Gobierno que contienen
legislacién delegada. El articulo 82.6 de la Constitucién espafiola establece que:

3 Pitarch, Ismael: «La funcién de impulso politico en los parlamentos de las comunidades autdnomasy», en
Garronena (dir) £/ Parlamento y sus transformacion actuales, Tecnos, Madrid, 1990, p. 321.

24 Los decretos leyes en la Constitucion espaiola equivalen a los decretos de urgencia en la Carta peruana de 1993.

23 Distinto es el supuesto de que el Decreto ley sea dictado cuando el Congreso se encuentre disuelto o caducado
su mandato legislativo. En tal circunstancia, debe ser la Diputaciéon Permanente la que asuma esta funcion,
subrogandose en la posicion que normalmente corresponde a la Camara entera. Esto es lo que establece el articulo
78.2 de la Constitucion espaiiola.

26 Articulo 151 del Reglamento del Congreso de los Diputados.
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Articulo 82.6: Sin perjuicio de la competencia propia de los tribunales, las leyes de
delegacion podrin establecer en cada caso formulas adicionales de control.

De esta norma pueden extraerse dos conclusiones: por un lado, la competencia que
se reconoce a los tribunales para fiscalizar el correcto ejercicio de la delegacién por el
Gobierno; y por otro, la previsién de otros controles que podran contener las leyes de
delegacién sin que se concrete en qué han de consistir.

No es dificil prever que estos controles tengan un cardcter parlamentario, competencia del
Parlamento o de algunas de sus cimaras, y que consistan en la convalidacién del decreto
legislativo promulgado por el Gobierno. Sin embargo, en la prictica la intervencién
parlamentaria no tiene que consistir en un trimite de convalidacién, sino que puede
tener otro alcance, como una simple informacién de las cimaras sobre el ejercicio de los

poderes delegados.

2.2.4. Autorizacién de celebracion del referéndum

Ademis de los casos de reforma constitucional y la aprobacién de determinados estatutos
de autonomia, la Constitucién contempla la posibilidad de convocar el procedimiento
de referéndum pero de cardcter facultativo:

Articulo 92: (2) El referéndum serd convocado por el Rey, mediante propuesta del
Presidente del Gobierno, previamente autorizada por el Congreso de los Diputados.

Estearticulo ha de interpretarse en el sentido de que el drgano decisorio parala celebracion
de un referéndum es el Presidente de Gobierno, cuya propuesta es vinculante para el Rey,
de tal modo que se hace ineludible la firma del decreto de convocatoria. Si bien el Jefe
de Gobierno necesita estar previamente autorizado por el Congreso de los Diputados,
esta autorizacién constituye una manifestaciéon de control parlamentario en cuanto que
recae sobre una actividad de competencia del Ejecutivo. La tramitacién parlamentaria
de esta autorizacion estd sujeta a la presentacion de la propuesta oportuna por el Jefe de
Gobierno que debe someterse a un debate en sesion plenaria.”” Por otro lado, el articulo
6 de la Ley Organica 2/1980, del 18 de enero, establece que la autorizacién de la Cimara
Baja deberd conferirse por la mayoria absoluta de sus miembros.?

2.2.5. Intervencién de la Cdmara baja en los regimenes de excepcién

El articulo 116 regula la declaracién y contenido de los estados de alarma, de excepcién
y de sitio. La declaracién del estado de excepcidn necesita una previa autorizacién que,

27 Articulo 161.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados.

28 Articulo 6: «El referéndum consultivo previsto en el articulo 92 de la Constitucion requerira la previa autorizacion
del Congreso de los Diputados por la mayoria absoluta, a solicitud del Presidente del Gobierno. Dicha solicitud
debera contener los términos exactos en que haya de formularse la consultay.
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ademds, deberd determinar sus efectos y duracién. Por su parte, el estado de sitio debe
ser proclamado por la mayoria absoluta del Congreso de los Diputados a propuesta
exclusiva del Gobierno, proclamacién que debe también comprender la fijacién de su
dmbito territorial y condiciones.

La declaracién del estado de alarma debe comunicarse a la Cimara Baja. De acuerdo
al articulo 162.1 de su Reglamento, dicha comunicacién deberd ser trasladada a la
comisién competente que podrd recabar la informacién y documentacién que estime
pertinente. Se trata de una prevision, sin que la misma constituya por si sola un acto
de control; en cambio, las restantes intervenciones son manifestaciones de la funcién
de control sobre el Gobierno en cuanto recaen sobre sus competencias, pudiendo
ejercer un efecto condicionante sobre ellas. Asi, el Congreso de los Diputados puede
no autorizar prorrogar el estado de alarma o declarar el estado de excepcién. Puede
también condicionar la actuacién del Gobierno concediendo la autorizacién, pero
fijando modificaciones a su propuesta.

En conclusidn, todos ellos implican la intervencién del Congreso de Diputados, el cual
no se limita a aceptar o rechazar en bloque la iniciativa gubernamental, como ocurre con
la convalidacién de los decretos leyes, sino que puede fijar el alcance de estos estados, los
efectos, duracion, etc. Finalmente, el articulo 116.5 de la Constitucién establece que no
puede ser disuelto el Congreso de los Diputados durante la vigencia de alguno de estos
estados, quedando convocadas automdticamente las cdmaras si no estuviesen en periodo
de sesiones.

2.2.6. Fl control de medidas coactivas sobre las comunidades auténomas

Dentro del apartado de los controles debe incluirse también el que compete al Senado
sobre el Gobierno cuando éste adopta medidas concretas para obligar a las comunidades
auténomas a cumplir con sus deberes constitucionales. El articulo 155.1 de la
Constitucién espafola dispone:

Articulo 155.1: Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones que
la Constitucion u otra leyes le impongan, o actuare de forma que atente gravemente
al interés general de Espana, el Gobierno, previo requerimiento al Presidente de
la Comunidad Auténoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacién por
mayoria absoluta del Senado, podri adoptar las medidas necesarias para obligar
a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccion del
mencionado interés general.”?

29 Este articulo se inspirod en el articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn, que dice: «Articulo 37: (1). Si un Land no
cumpliera las obligaciones que la Ley Fundamental u otra ley federal le impongan respecto a la Federacion, el Gobierno
federal, con la aprobacion del Bundestag, podra adoptar medidas necesarias para obligar al Land al cumplimiento de
dichas obligaciones por via coercitiva federal. (2) Para la ejecucion de las medidas coercitivas federales el Gobierno
federal o su comisionado tiene derecho a impartir instrucciones a todos los Lander y a las autoridades de los mismosy.
Los actuales problemas nacionalistas que vienen produciéndose en Espafia, particularmente en el Pais Vasco, han
llevado al Gobierno en algin momento a considerar la aplicacion de este articulo.
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Este articulo establece un doble control: por un lado, el que ejerce el Gobierno sobre las
comunidades auténomas disponiendo las medidas precisas para lograr el cumplimiento
de sus obligaciones y, por otro, el control que realiza el Senado sobre el Gobierno en
cuanto valora y autoriza la adopcién de tales medidas. Una disposicién constitucional
de cardcter excepcional cuya aplicacién no puede ser inmediata sino producto de la
prudencia politica necesaria para poder invocarla oportunamente.

III. LAS RELACIONES PARLAMENTO-GOBIERNO EN LA PRACTICA

Al igual que la funcién fiscalizadora del Parlamento, la potestad legislativa ha pasado al
control de la democracia de partidos. Lo que ha ocurrido es que el lugar de la democracia
cldsica y representativa ha sido ocupado por una democracia de partidos. La persona
del parlamentario que decidia por su cuenta y obraba por iniciativa propia creyendo
representar a todo el pueblo, ha sido sustituida por el partido y la fraccién politica
que decide la actividad del parlamentario, sus discursos y votaciones, al menos en los
plenos>>.30

Es sabido que toda confrontacién, todo debate politico, no se produce realmente
entre el parlamento y el gobierno sino entre la mayoria que ocupa el poder en la sede
parlamentaria y en el gobierno, y la minorfa que queda en la oposicién.® Es légico
que aunque juridicamente tienen facultades de control todos los grupos parlamentarios
e incluso todos los miembros individuales de la Cdmara, el control del Gobierno sea
ejercido en términos politicos operativos por la oposicién.*

30 Leibholz, 17; Aragén Reyes sostiene que: «Carece de sentido, me parece enjuiciar el funcionamiento actual
de nuestro parlamentarismo (de cualquier parlamentarismo, incluso) a partir de aquel modelo ideal del
parlamentarismo clasico que partia del supuesto de unas Camaras formadas por individuos enteramente libres
a la hora de debatir y de votar y que concebia al Ejecutivo como una especie de comité del Parlamento
enteramente sometido a las instrucciones de éste, que podia revocarlo en cualquier momento. Es muy dudoso
que este modelo haya existido en cualquier momento del pasado (aun en los casos que mas se le aproximaron,
como fueron el de la III Republica francesa o el de la Alemania de Weimar), puesto que los intereses, la
ideologia, las «amistades politicas» y otros han operado siempre en las Cadmaras imponiendo cierta disciplina
a los parlamentarios». Ver Aragon Reyes, Manuel: «Informacion parlamentaria y funcion de control», en el
colectivo: Instrumentos de informacion de las camaras parlamentarias, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1994, p. 15.

Leibholz, al respecto, es muy claro al afirmar que «La realidad politica aparece ciertamente de muy distinta
manera. La relacion entre el Gobierno y el partido politico (o partidos) del cual emana es tan estrecha, que el
control del parlamento no puede desplegarse en su totalidad. Esto ocurre sobre todo cuando el Jefe del Gobierno
(canciller o primer ministro) es al mismo tiempo el Jefe del partido mayoritario. Esta unién de dos cargos en
una misma persona, que se produce a veces en un régimen de partidos —y a la que no deberia renunciarse
si no se quiere debilitar peligrosamente la posicion la posicion del Gobierno— conduce a la dependencia del
partido gubernamental del Gobierno, como ocurre en Inglaterra, o la dependencia del Gobierno del partido que
lo sostiene, o sea, de la mayoria parlamentaria». LEIBHOLZ, Gerhard: «La funcién controladora del parlamento
en las democracias de partidos del siglo XX», en Revista del Instituto de Ciencias Sociales, Barcelona, num. 6,
1965, p. 15.

32 Torres del Moral, Antonio: Principios de Derecho Constitucional espaiiol [...], p. 206.
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El funcionamiento del sistema parlamentario en la prictica depende del sistema de
partidos asi como de la evolucién que experimenten en un futuro.® Si los diputados
de la mayoria parlamentaria participan de la funcién de control, en las comisiones de
investigacién por ejemplo, es en defensa del Gobierno o bien de estudio y colaboracién.
Por el contrario, los partidos de la oposicién si estdn interesados en colocar al Gobierno
en una situacién politica dificil o en exigirles la responsabilidad. En la practica, la
oposicién apenas consigue lo primero y casi nunca lo segundo porque una mayoria
disciplinada, tal como se dan en el actual estado de partidos, puede impedir todas las
consecuencias de la actividad de control.

En el Derecho Constitucional espafiol también es cierto que no solo esta conformacién
disciplinada de los grupos parlamentarios hace dificil que el Gobierno sufra las
consecuencias de la actividad de control, sino que también los constituyentes y los poderes
constituidos, respectivamente, han procurado regular estas facultades parlamentarias
del modo mds conveniente para que el Gobierno eluda toda posible coercién.** Estos
males no son propios de la Constitucién espafola sino también se presentan en algunas
constituciones de Europa continental e Iberoamérica.

Por lo que se refiere a las comisiones de investigacién, solo se crean las que la mayoria
quiere. Cuando por la presién de la opinién publica se ha colado una comisién de
investigacién incémoda para el Gobierno, la mayoria ha entorpecido después su
funcionamiento. Por todo esto, las comisiones de investigacién han desembocado en un
instrumento mds de la mayoria parlamentaria. Puede decirse que son instrumentos de
control de la mayoria sobre las minorfas, dada su composicién proporcional a las fuerzas
del Pleno, lo que nos hace presumir el resultado del trabajo a favor del Gobierno. Es
mds, sus conclusiones no tienen mds efectos que los puramente politicos.”

La potestad controladora del Parlamento sobre el Gobierno existe no porque éste
dependa en principio de la confianza de aquél, pues se observa que los parlamentos en
el presidencialismo también controlan al ejecutivo y no otorgan confianza a ministro
alguno.*® El control parlamentario estd fundamentado por la representacién popular.
El problema en la prictica es que se trata mds de una representacién de los intereses de
las ctpulas partidarias. En el seno de las relaciones Parlamento-Gobierno se introduce

3 En Espafia, Convergencia y Union parece llegar a desempeiiar el papel de los liberales en Alemania, al apoyar
alternativamente al Partido Socialista Obrero Espanol o al Partido Popular, segtin los resultados electorales.
La gran diferencia es que en Espafia esa funcion «bisagra» la desempefia un partido de implantacion
territorial, lo que genera irremediablemente una gran diferencia entre las distintas comunidades autonomas.
Sin embargo, la fragmentacion del Parlamento, surgido de las elecciones, ofrece una oportunidad magnifica
para la maduracion de la democracia espafiola. Luego de la transicion basada en los pactos promovidos por
Unioén del Centro Democratico y el periodo de mayoria absoluta del Partido Socialista Obrero Espafiol, esta
tercera etapa se caracteriza de nuevo por el pluralismo que vuelve a hacer necesarias las negociaciones y los
pactos entre partidos.

3* Torres del Moral, Antonio: Principios de [...], p. 207.
33 Lopez Guerra, Luis: Derecho Constitucional, Tirant lo blanch, vol. 2, Valencia, 1992, p. 125.
36 Torres del Moral, Antonio: Principios de [...], p. 208.
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una férrea estructura jerdrquica que descansa en la subordinacién del parlamentario
individual a su jefe de grupo, en la de éste a su partido y en la del partido a su lider del
partido mayoritario, que es a su vez el Presidente del Gobierno, que ocupa la cispide

del poder.’”

La exigencia de responsabilidad politica no es una potestad parlamentaria distinta de la
de control sino su consecuencia final, sin la cual el control politico queda reducido.*®
Para Alvarez Conde el control no presenta un sentido univoco, los términos «control» y
«responsabilidad» no pueden identificarse, teniendo el primero un contenido mds amplio
que el segundo»; consecuencia de esto es la diferencia que se observa entre el control
fiscalizacién y el de responsabilidad.* En efecto, el control de ambas Cdmaras sobre el
Gobierno es una actividad prevista en el articulo 66.2 de la Constitucién espafiola que
se realiza de forma permanente mediante unos instrumentos especificos; la exigencia de
la responsabilidad politica es, por el contrario, sélo una posibilidad contingente que estd
reservada al Congreso y que, en caso de tener lugar, se concreta forzosamente de forma
esporddica.®

Sibien al Parlamento bicameral espanol se le confiere la potestad de control del Gobierno,
tnicamente el Congreso de los Diputados puede exigir su responsabilidad politica. Esto
se encuentra de acuerdo con la regla general que sostiene que las cdmaras bajas no han
nacido dominando a las altas sino que se han ido imponiendo con el paso del tiempo.
En el Reino Unido, la Cdmara Baja (Comunes) no alcanzé su preeminencia sobre la
Cémara Alta (Lores) hasta recién entrado el siglo XX. Sin embargo, la Constitucién
dispone en el articulo 115 que el Jefe de Gobierno puede disolver la Cdmara Alta no
habiendo ésta intervenido en su investidura.

La posicién de una parte de la doctrina espafiola explica el status questionis del control
parlamentario: la polémica doctrinal acerca de si existe 0 no una crisis de la potestad
de control de los parlamentos no puede zanjarse argumentando el descenso de
posibilidades de control por la tecnificacion de la legislacion y la disciplina de los grupos
parlamentarios; ni negativamente sosteniendo la multiplicacién de los mecanismos de
control que los ordenamientos habilitan. Tanto en la actividad legislativa como la de
control, la mayoria vencerd a la minorfa y ésta debe orientar su actuacién hacia donde
mis eficaz puede ser: hacia la opinién publica. Es decir, que existan mds mecanismos de
control no significa que haya mds fiscalizacién.*

37 Aragén Reyes, Manuel: «Informacion parlamentaria y funcion de control» en el colectivo: Instrumentos de
informacion de las camaras parlamentarias, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p. 17.

38 Torres del Moral, Antonio: Principios de [...], p. 208.
39 Alvarez Conde, Enrique: Curso de Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 1993, p. 160; Garcia Fernandez, 63.

40 Garcia Morillo, Joaquin: «Mitos y realidades del parlamentarismo», en Revista del Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, nim. 9, 1991, p. 121.

41 Torres del Moral, Antonio: Principios de [...], p. 210.

37



Revista Cuadernos Parlamentarios

Las actividades de control del Legislativo deben estar dirigidas al Ejecutivo, frenando el
poder para llegar a oidos del electorado. Pero tal como estdn planteadas en la actualidad
es inviable si el Gobierno fue investido con mayoria propia; cuando se da ese caso el
control del gobierno es muy dificil y el papel que ostenta el Parlamento queda reducido,
no por carecer de medios legales pues cuenta con los mecanismos tradicionales del
parlamentarismo como son las preguntas, las interpelaciones y las comisiones de
investigacién. En la préctica, lo mdximo que puede aspirar el control es a provocar una
reaccién en la opinién publica, solo verificable en las préximas elecciones al Parlamento.
Es mds, las correcciones al parlamentarismo espanol se perciben también en la utilizacién
de los medios de control practicables en las Cdmaras. Se sigue un sistema de cupos de
acuerdo con la entidad numérica de cada grupo parlamentario, ignorando la realidad
consistente en que la funcién de control se ejerce bdsicamente por las minorias. Por
lo tanto, es la mayoria la que cuenta con mds ocasiones para formular preguntas al
Gobierno.

Al margen de lo dispuesto por la Constitucién, dentro del Parlamento el problema no
estd ligado al partido que tiene la mayoria o coalicidn, pues si no existiera no se podria
haber formado el Gobierno. Tampoco en los partidos politicos en si mismos, pues con
su reconocimiento y desarrollo empezé la democratizacién de los parlamentos, sino a
través del modus operandi, es decir, la férrea disciplina de estas agrupaciones producto
de una lealtad incondicional al Jefe de Gobierno y a un pavor de no ser incluidos en las
listas para las siguientes elecciones al Parlamento.*

IV. LOS PROBLEMAS PARA EJERCER EL CONTROL PARLAMENTARIO

La influencia del Gobierno sobre el Parlamento es muy fuerte, en el fondo se debe
a la influencia de los partidos en la democracia espafiola. La mayorfa que apoya al
Gobierno parece defender a éste mds que a sus electores, lo que hace que la importancia
del legislativo esté menguada. Ademds, hay que recordar que el parlamentarismo
espanol sigue las influencias correctoras del alemdn, con barreras electorales y voto de
censura constructivo y que el Reglamento o Estatuto del legislativo también ayuda a
amortiguar la agilidad de la vida parlamentaria. Para realizar la funcién de control, los
parlamentarios estdn capacitados para solicitar informacién al Gobierno. Sin embargo,
dada la configuracién actual de los parlamentos, donde estos han perdido importancia
en favor de los gobiernos, la actividad de control tiende no a hacerlo caer a través de una
mocién de censura sino solo a publicitar los debates a los ciudadanos. Por ello, en un
sistema como el actual son de suma importancia los medios de comunicacién de masas.

n la Constitucién espanola se prevé un sistema de pesos y contrapesos entre los distintos
En la Constit 1 tema d y cont tre los distint
poderes, pero solo puede funcionar si hay alternancia en el poder, si ningin partido

2 Lopez Guerra, Luis: Derecho Constitucional [...], p. 156.
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controla los principales resortes a la vez y no permanece en el poder por un periodo
demasiado largo. En la prictica, vemos que el Parlamento no es un érgano muy fuerte
por las siguientes razones:

a. Legislativas: siendo el 6rgano al que originariamente se le atribuy6 la facultad
de legislar, hoy en dia tal es el volumen de la legislacién y su tecnificacién que
se hace imprescindible la intervencién del Ejecutivo en esta materia.

b. Decisorias: el Ejecutivo lo mantiene al margen de las decisiones importantes.
Por ejemplo, en el caso del ingreso a la OTAN y como consecuencia de la
dindmica del sistema internacional, el Ejecutivo se entendié directamente con
el pueblo via referéndum marginando a los parlamentarios.*

c. Corporativismo: el Ejecutivo se entiende mejor con los sindicatos y
empresarios para llegar a acuerdos importantes; en ese sentido, ;cémo lograr
que un parlamento pueda ejercer de nuevo sus funciones de control frente a
la elite de expertos y técnicos de la burocracia y de las asociaciones?** A no
dudar, existe una mayor probabilidad de éxito para los sindicatos y empresarios
cuando tratan directamente con el Ejecutivo.

d. Representativas: los parlamentarios representan en la prdctica los intereses de
sus partidos mds que los del pueblo, y la mayoria de veces esos intereses no
coinciden.

Hay que indicar que estos problemas del Parlamento espafol son también observables
en los parlamentos de los sistemas presidencialistas iberoamericanos. Es decir, mds
que problemas parece que estamos ante el resultado del predominio del ejecutivo en
todo el sistema politico.” En esas circunstancias cualquier equilibrio institucional
se rompe provocando un desmedido peso del ejecutivo y de su partido frente a los
demds. Pensamos que si se produjera un reparto de fuerzas mds proporcional entre los
distintos partidos, con la ayuda de un sistema electoral mds justo, con listas abiertas, los
contrapesos funcionarfan mejor y se produciria una mayor dispersién de poder.

4 «Después de la segunda guerra mundial, en las democracias occidentales se ha observado una tendencia hacia
la internacionalizacion de la vida politica, cristalizada en la Organizacion europea supranacional de los seis
y ademas en la Union Atlantica de la OTAN, bajo la direccion de los Estados Unidos de Norteamérica. Esta
internacionalizacion ha conducido a una anulacién del Parlamento y a la disminucion de sus derechos de
control». Ver Leibholz, Gerhard: «La funcion controladora del parlamento en las democracias de partidos del
siglo XX», p. 27.

44 Leibholz, Gerhard: «La funcion controladora [...]», p. 22.

45 «Por una serie de circunstancias se esté produciendo, incluso en los regimenes democraticos y parlamentarios
un innegable fortalecimiento de los ejecutivos, especificamente de los gobiernos, [...]. Ese fortalecimiento
no es caprichoso. No se trata de ninguna posicion doctrinal ni del deseo de experimentar una féormula teorica,
sino de un inevitable proceso con causas profundas que anidan en la complejidad de la sociedad industrial
contemporaneay». Ver Ollero, Carlos: «Democracia y mocion de censura en la nueva Constitucion espafiola de
1978», en Revista de Estudios Politicos, nueva época, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, nim. 52,
1986, p. 9.
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Sin embargo, las listas abiertas presentan a su vez algunos riesgos. La experiencia
demuestra que los miembros del Parlamento pasan de representar los intereses de su
partido para identificarse con los intereses de la persona o grupo econémico que les
financi6 la campana electoral al Parlamento. Al parecer, la representacién popular que
naci6 con las revoluciones, agrupando a personas comprometidas con un mismo ideal,
con el paso del tiempo se ha ido perdiendo. Esto Gltimo se percibe también en las
llamadas asambleas constituyentes. Si un partido tiene mayoria no atendera las opiniones
del resto de representantes, y si no la tiene comenzar la negociacién para la aprobacién
de los articulos, dando lugar a un hibrido texto constitucional. Profundizar mds en el
asunto escapa a las pretensiones de este trabajo.

Finalmente, en el marco de las relaciones entre el Parlamento y el Gobierno, la exigencia
de la responsabilidad politica es muy dificil hacerla efectiva por las siguientes razones:

a. La mocién de censura tiene una serie de requisitos que avalan la seriedad de su
presentacién y que permiten comprobar que el cese del Gobierno responde a
la voluntad de la mayoria parlamentaria. Sin embargo, el requisito adicional de
incorporar un candidato a Jefe de Gobierno impide censurarlo en la prictica
por falta de acuerdo, a la vez que en una misma institucién se confunden la
censura con la investidura de un nuevo Gobierno.

b. La cuestion de confianza tal como estd regulada en la Constitucién espafiola,
al no servir para la aprobacién de un texto legislativo como el modelo francés,
y al requerirse solo la mayoria simple para su aprobacién, tiene poca utilidad.
En la prictica, se proponen para que el Gobierno reafirme su politica si lo cree
conveniente, pero en todo caso se proponen para ganarlas.

c. La finalidad juridica de la disolucién de las cimaras legislativas es la de evitar
situaciones de bloqueo institucional dentro del sistema. Un ejemplo es la
disolucién automitica prevista en el articulo 99.5 de la Constitucién espafiola.
Sin embargo, como instrumento politico, tanto en Espana como en el derecho
comparado la disolucidn es utilizada con fines electorales.

V. CONCLUSION

La Forma de Gobierno espanola responde a un parlamentarismo fuertemente
racionalizado cuyos rasgos se evidencian no solo en el texto de su Constitucién sino
también en los reglamentos de las cimaras legislativas.

Consideramos que los instrumentos de control parlamentario —preguntas,
interpelaciones y comisiones de investigacion— estdn mal reguladas, pues limitan en
vez de impulsar la actividad del Parlamento; es decir, no estdn al alcance de las minorias
sino de las mayorfas parlamentarias, lo cual es incoherente dentro de un esquema
parlamentarista porque los gobiernos proceden del legislativo.
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Los constituyentes de 1978 dotaron al Jefe de Gobierno de estabilidad politica mediante
mecanismos de correccion a su Forma de Gobierno; pero, ademds, consideramos que
la existencia de mayorias parlamentarias duraderas ha sido el elemento clave en la
estabilidad gubernamental. Sin embargo, no cualquier tipo de mayoria promueve dicha
estabilidad, notamos que el Parlamentarismo espanol funciona mejor por medio de
alianzas, es decir, cuando ningan partido ostenta la mayoria absoluta y se ve obligado a
pactar para investir a un nuevo gobierno, ya que, cuando ocurre lo contrario, el ejercicio
del poder tiende por momentos a bordear posturas casi autoritarias, olviddndose del
didlogo y la tolerancia hacia las minorias en todas sus acciones.

La aproximacién al Control Parlamentario espafiol nos ha mostrado que los problemas
que atraviesa el Derecho Constitucional son similares en todas las formas de gobierno,
incluso en aquellos paises que han optado por modelos mixtos, como el Régimen Politico
peruano. En ese sentido, dado que la democracia de partidos es muy fuerte, y que serd
dificil combatirla en el mediano plazo, consideramos que la periédica renovacién del
mandato parlamentario es necesaria para evitar que un gobierno con mayoria propia
ejerza el poder sin temor al control politico de la oposicién.
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El texto presenta un recorrido histérico-normativo y conceptual de la figura de
la incapacidad moral como causal de vacancia del Presidente de la Republica con la
finalidad de ofrecer una delimitacién teérica que lo torne compatible con las exigencias
de todo Estado Constitucional de interdiccién de la arbitrariedad.

I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El sistema de gobierno peruano es presidencial con la inclusién paulatina, sin orden
ni concierto, de elementos parlamentarios y semipresidenciales. Los resultados, desde

Este texto tiene como antecedente la tesis «La vacancia por incapacidad moral del Presidente de la Republica»,
que fue sustentada para optar el grado académico de Magister en Derecho Constitucional en la Escuela de
Posgrado de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru, investigacion que obtuvo la mencion de sobresaliente y
la recomendacion del jurado para su publicacion

Abogado y Magister en Derecho Constitucional por la Pontificia Universidad Catélica del Pert. Ejerce labor
docente en la citada casa de estudios y en las secciones de Posgrado de las Universidades de Piura, Nacional de
Piura y César Vallejo. Miembro ordinario de la Asociacion Peruana de Derecho Constitucional.
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luego, han sido y son los del desorden conceptual y las contradicciones internas entre
instituciones que responden a esquemas tedrico-politicos distintos. Sin embargo, siempre
hemos sido respetuosos de la constante constitucional histérica por la automdtica
adopcién de todas las instituciones fordneas.

Son notas esenciales del modelo presidencial el que el Presidente sea (1) no solo es Jefe
de Estado sino también Jefe de Gobierno, asi como que (2) su mandato sea de plazo fijo
en tanto debe su legitimidad al voto popular. Ello se aprecia en la Constitucién peruana
cuando estipula que «El Presidente de la Republica es el Jefe del Estado y personifica
a la Nacién» (articulo 110°), ademds que «Corresponde al Presidente de la Republica:
[...] 3. Dirigir la politica general del Gobierno» (articulo 118°.3), y que «El Presidente
de la Republica se elige por sufragio directo [...]» (articulo 111°) donde «El mandato
presidencial es de cinco afios [...]» (articulo 112°).

La legitimidad popular originaria del Presidente hace que, a diferencia del modelo
parlamentario, su jefatura de gobierno no dependa en modo alguno de la confianza de
las cdmaras, sino que sea inamovible en el cargo durante el periodo de su mandato. Asi,
en términos de inmunidad constitucional, la Carta de 1993 precisa que:

El Presidente de la Repiiblica sélo puede ser acusado, durante su periodo, por
traicion a la Patria; por impedir las elecciones presidenciales, parlamentarias,
regionales o municipales; por disolver el Congreso, salvo en los casos previstos en el
articulo 134 de la Constitucion, y por impedir su reunion o funcionamiento, o los
del Jurado Nacional de Elecciones y otros organismos del sistema electoral.

La otra figura vinculada con el ejercicio del mandato presidencial es la vacancia. Por
ella se da respuesta a una situacién de hecho que es objetiva: quien ejercia el cargo
de Presidente de la Republica ha dejado esa condicién, automdticamente, tras haber
operado un supuesto de hecho tal que no es posible otro resultado. Pero el problema en
el caso nacional se presenta cuando no se es coherente con esta citada figura, sea porque
el constituyente decide establecer como causal de vacancia una alternativa impropia y
sujeta a contraste (incapacidad moral) o porque el organismo vinculante en materia de
interpretacién constitucional, lejos de corregir la contradiccidn, insiste en ella y la valida
en términos formales (voro de mayoria calificada).

II. LA VACANCIA EN LA HISTORIA POLITICO-CONSTITUCIONAL
PERUANA

Si bien no con la denominacién de vacancia, el articulo 81° de la primera Constitucién
de la Republica establecia como «limitaciones» del titular del Gobierno dos supuestos que
posteriormente serdn recogidos como causales especificas de esta figura. En primer lugar,
el hecho de no poder salir del territorio nacional sin permiso del Congreso (inciso 2) y,
en segundo término, la prohibicién de no diferir ni suspender en ninguna circunstancia
las sesiones del Congreso.
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En igual sentido, si bien la Carta de 1826 no contemplaba la figura de la vacancia, si
recogia bajo la denominacién de «restricciones» dos supuestos actualmente incluidos en
tal figura. El primero de ellos, el no poder impedir las elecciones ni las demds funciones
que por las leyes competen a los poderes de la Republica (inciso 4, articulo 84°). El
segundo, el no poder ausentarse del territorio de la Republica, ni de su capital tampoco
(precisaba), sin permiso del cuerpo legislativo (inciso 5, articulo 84°).

Asimismo, la Constitucién de 1828 utiliza el mismo término de «restricciones» para
algunos supuestos que después serdn establecidos como causales de vacancia del primer
mandatario. Asi, el inciso 1 del articulo 91° sehalaba que el Poder Ejecutivo no puede
diferir ni suspender en circunstancia alguna las elecciones constitucionales ni las sesiones
del Congreso; en tanto que el inciso 2 anotaba que el Presidente de la Republica no puede
salir del territorio de la Republica sin permiso del Congreso. Es interesante precisar que
esta restriccién no solo se extendia durante el término del mandato de gobierno, sino
que incluso comprende seis meses después de él.

La Constitucién de 1834 fue la primera en contemplar de modo explicito la figura
de la vacancia. Asi, el articulo 80° sefialaba que «La Presidencia de la Republica vaca
por muerte, admisién de su renuncia, perpetua imposibilidad fisica, destitucién legal y
término de su periodo constitucional».

De igual modo, como la Carta que la ha precedido, establecié como restricciones
del Poder Ejecutivo el no diferir ni suspender en circunstancia alguna las elecciones
constitucionales ni las sesiones del Congreso (inciso 1, articulo 86°); y el no poder
salir del territorio de la Republica sin permiso del Congreso, durante el periodo de su
mandato y después de él, hasta que haya concluido la sesidn de la legislatura inmediata
(inciso 2, articulo 86°).

Como puede apreciarse, muchas de las causales de vacancia (y aquellas glosadas a modo
de restricciones o limitaciones) se mantendrdn en todas las cartas constitucionales que
se sucederdn en nuestro pais.

El articulo 81° de la Constitucién de 1839 es importante por dos aspectos. En primer
lugar, porque consigné una distincién entre supuestos de hecho y supuestos de derecho
para la figura de la vacancia. En segundo término, porque aparece por primera vez el
término «moral» dentro del catdlogo constitucional de los supuestos de vacancia.

La Presidente de la Repiiblica vaca de hecho por muerte, o por cualquier pacto
que haya celebrado contra la unidad e independencia nacional, y de derecho, por
admision de su renuncia, perpetua imposibilidad fisica o moral y término de su
periodo constitucional.

La Carta de 1839 amplia, por otro lado, el listado de las restricciones del Presidente
de la Republica. Asi, contempla entre ellas las que ya se han recogido y comentado
precedentemente, y que luego serdn recogidas como supuestos de vacancia o de tnica
responsabilidad restringida del primer mandatario.
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Elarticulo 81° de la Constitucién de 1856 precisaba que durante el periodo del Presidente
dela Reptiblica—conforme con el modelo de gobierno presidencial— solo podr4 hacerse
efectiva su responsabilidad en los casos de vacancia de hecho, postergindose el ejercicio
de efectivizar la responsabilidad a que haya lugar luego de concluido su periodo.

Similar al texto de 1839, la Carta de 1856 mantuvo la distincién entre supuestos de
hecho y supuestos de derecho de la figura de la vacancia. Asi, el articulo 83° contemplaba:

La Presidencia de la Repiiblica [...]
Vaca de derecho: |...]
20.- Por incapacidad moral o fisica. [...]

Asimismo, el articulo 90° de la Carta de 1856, en una versién mucho mds reducida en
comparacién con sus predecesoras, configuré dos restricciones para el Presidente de la
Republica. La primera, referida a la salida del territorio sin permiso del Congreso, que
serd posteriormente tomada como una causal de vacancia. Es interesante anotar la figura
del juicio de residencia, pues el Presidente de la Republica tiene ademds que permanecer
en el territorio nacional mientras dure dicho procedimiento (inciso 1 del articulo 90°).
Finalmente, la segunda, vinculada con el hecho de que el primer mandatario «No puede
mandar personalmente la fuerza armada sino con permiso del Congreso; y en caso de
mandarla, sélo tendrd las facultades de General en Jefe, sujeto a ordenanza y responsable
conforme a ella».

La Constitucién de 1860 reduce el listado de supuestos de vacancia, en comparacién de
su predecesora, asi como elimina la distincién entre causales de hecho y de derecho. El
articulo 88° establecia:

La Presidencia de la Repiiblica vaca, ademds del caso de muerte:

1. Por perpetua incapacidad, fisica o moral del Presidente.

2. Por la admision de su renuncia.

3. Por sentencia judicial que lo declare reo de los delitos designados en el art. 65°.
4. Por terminar el periodo para que fue elegido.

En el articulo 95° se regulaba que «El Presidente no puede salir del territorio de la
Republica, durante el periodo de su mando, sin permiso del Congreso, y en su receso de
la Comisién Permanente; ni concluido dicho periodo, mientras este sujeto al juicio que
prescribe el articulo 66», que es el correspondiente al antejuicio. Como se verd después,
este supuesto serd reconducido a una causal de vacancia.

La Constitucién de 1867 retoma la distincion entre causales de hecho y de derecho para
la figura de la vacancia, que habia eliminado su predecesora. Asi, los articulos 79° y 80°
regulaban ambos supuestos en los siguientes términos:
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Art. 79°.- La Presidente de la Repiiblica vaca de hecho:

lo.- Por muerte del Presidente.

20.- Por celebrar cualquier pacto contra la independencia o integridad nacional.
3¢.- Por atentar contra la forma de gobierno.

40.- Por impedir la reunion del Congreso, suspender sus sesiones o disolverlo.

Art. 80°.- Vaca de derecho:

1°.- Por admisién de su renuncia.
20.- Por incapacidad moral o fisica.
30.- Por haber terminado su periodo.

40.- Por sentencia judicial que lo declare reo del delito que motivé su suspension
conforme al articulo 79°, incisos 29, 3° y 4°.

Finalmente, el articulo 86° estipulaba, como sus antecesores, que «El Presidente no
puede salir del territorio de la Republica, durante el periodo de su mando, sin permiso
del Congreso; ni concluido dicho periodo, mientras esté sujeto al juicio que prescribe el
articulo 77°».

Los supuestos de vacancia fueron reducidos en la Carta de 1920, que también eliminé
nuevamente la diferencia entre vacancia de hecho y vacancia de derecho. Asi, el articulo

115¢ fijaba:
La presidencia de la Repiiblica vaca, ademds del caso de muerte:

1°.- Por permanente incapacidad fisica o moral del Presidente declarada por el
Congreso;

20.- Por admision de su renuncia;

30.- Por sentencia judicial que lo declare reo de los delitos designados en el articulo
96°.

Asimismo, en la misma linea de las Cartas constitucionales anteriores, el articulo 123°
estipulaba que «El Presidente no puede salir del Territorio de la Republica durante el
periodo de su mando, sin permiso del Congreso». Como se aprecia, la obligacién de
permanecer un tiempo después de concluido el mandato, o la sujecién a un juicio de
residencia son férmulas ya no contempladas en el texto constitucional.

En términos bastante similares a los actualmente previstos, el articulo 144° de la
Constitucién de 1933 establecia los supuestos de vacancia en los siguientes términos:
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Articulo 144.- La Presidencia de la Repiiblica vaca, ademds del caso de muerte:

1.

Por permanente incapacidad fisica o moral del Presidente declarada por el
Congreso;

Por la aceptacion de su renuncia;

Por sentencia judicial que lo condene por los delitos enumerados en el articulo
150;

Por salir del territorio de la Repiiblica sin permiso del Congreso; y

Por no reincorporarse al territorio de la Repiiblica vencido el permiso que le
hubiere concedido el Congreso.

Es interesante destacar que, después de estar previsto desde un inicio en nuestras Cartas

fundamentales, sea como limitacién, restriccién o especifica prohibicién, es con la

Constitucién de 1933 en que el supuesto de salida del territorio nacional sin permiso

del Congreso se adiciona a las causales de vacancia.

El articulo 206° de la Constitucién de 1979 contiene las mismas causales de vacancia que

su similar antecesora, con la Gnica salvedad de reunir en una sola causal los dos tltimos

supuestos del anterior articulo 144° de la Carta de 1933. El texto era el siguiente:

Articulo 206.La Presidencia de la Repiiblica vaca, ademds del caso de muerte por:

1.-
2.-

3.-

4.-

Incapacidad moral o permanente incapacidad fisica declarada por el Congreso.
Aceptacion de la renuncia por el Congreso.

Salir del territorio nacional sin permiso del Congreso o no reincorporarse al
cargo al vencimiento de este, y

Destitucion al haber sido sentenciado por alguno de los delitos mencionados en
el Articulo 210.

Finalmente, la Constitucién de 1993, actualmente en vigor, regula la figura de la vacancia

en términos idénticos a la Carta de 1979, pues incluye los mismos supuestos ya previstos

tanto por dicha norma fundamental como la anterior de 1933. Asi, se lee:

Articulo 113.- La Presidencia de la Repiiblica vaca por:

1.

2.
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5. Destitucidn, tras haber sido sancionado por alguna de las infracciones
mencionadas en el articulo 117 de la Constitucidn.

Como puede apreciarse, después de este recorrido constitucional histérico, las causales
y supuestos de vacancia presidencial previstos por nuestros textos fundamentales
han sido bdsicamente los mismos en todos ellos. En un primer momento, algunos
de esos supuestos, como el de salir del territorio nacional sin permiso del Congreso,
se encontraban establecidos bajo los rétulos de «limitaciones» o «restricciones».
Posteriormente, algunas restricciones previstas a partir de la Carta de 1828, como la
de no impedir ni suspender en circunstancia alguna las elecciones constitucionalmente
previstas, fueron luego reconducidas, en los textos fundamentales del siglo XX, a los
supuestos de responsabilidad constitucional del Presidente de la Reptblica como pasibles
de su acusacién vy, de ser el caso, destitucion.

La Constitucién de 1834 ha sido la primera, de nuestra historia constitucional, en
contemplar de manera explicita la figura de la vacancia. De ella a la Carta actual, salvo
pequenas especificidades ya detalladas, los supuestos han sido bésicamente similares.

Por su parte, la Constitucion Politica de 1839 fue la primera en contemplar la figura
de la incapacidad moral como causal de vacancia en el ejercicio del cargo presidencial,
bajo los términos de «perpetua imposibilidad moral» (articulo 81°). La Carta de 1856
contempla igualmente la causal, con la frase «incapacidad moral» (articulo 83°), asi
como el posterior texto de 1860, en los términos de «perpetua incapacidad moral
del Presidente» (articulo 88°). La Constitucién de 1867 contempla la misma causal
(«incapacidad moral») en su articulo 80°. En una versién un tanto mds extendida,
la Carta de 1920 prevé en su articulo 115°, inciso 1, la vacancia presidencial por
«permanente incapacidad [...] moral del Presidente declarada por el Congreso». Este
mismo fraseo es utilizado por el texto constitucional de 1933 (articulo 144°, inciso
1). En una versién mds reducida, la Constitucién de 1979 establece la anotada causal
en los términos de «incapacidad moral» (articulo 206°, inciso 1). Finalmente, la Carta
actual de 1993 contempla la causal bajo la frase de «permanente incapacidad moral»
(articulo 1139, inciso 3).

De esta manera, salvo variaciones de términos no trascendentales, la causal de vacancia
por incapacidad moral del Presidente de la Repuiblica se encuentra expresamente prevista
en nuestra historia constitucional a partir del texto de 1839.

La historia politica peruana registra, hasta el momento, tres casos de presidentes de
la Republica a los que se les aplicé la causal de incapacidad moral para vacarlos en el
ejercicio de su cargo. Ellos fueron José Mariano de la Riva Agiiero y Sinchez Boquete,
Guillermo E. Billinghurst Angulo y Alberto Fujimori Fujimori.

José Mariano de la Riva Agiiero y Sdnchez Boquete, primer Presidente del Perd, fue
vacado en 1823 por el Congreso de la época bajo el recurso de la causal de incapacidad
moral. En realidad, como sefialé después la historia, dicha declaratoria de vacancia
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respondié a las pugnas politicas entre Riva Agiiero y el Congreso de la Republica, en
medio de un escenario todavia turbulento por la consolidacién de la independencia.

En 1914, Guillermo E. Billinghurst Angulo también fue vacado en su mandato como
Presidente de la Republica en aplicacién de la causal de incapacidad moral. Como en el
caso anterior, y tras un intento de disolver el Congreso y convocar a consulta popular,
la muy mala relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo determinaron la destitucién del
Presidente.

En el afo 2000, el entonces presidente Alberto Fujimori Fujimori envia desde Japén al
Congreso de la Republica su renuncia al cargo a través de un fax. El 6rgano legislativo
no acepta tal renuncia y, mds bien, declara la vacancia de su mandato por incapacidad
moral, que fue acordada por el voto aprobatorio de la mayoria simple de los congresistas
presentes en el hemiciclo (Cf. Bernales 2001: 130-133). Ello es recogido en la Resolucién
Legislativa N° 009-2000-CR del 21 de noviembre de 2000.

Los tres ejemplos histéricos anotados en el extremo final del apartado anterior sitdan
con bastante claridad las dificultades de la incapacidad moral como causal de vacancia
del Presidente de la Republica. En los dos primeros casos, son las tensiones de poder
entre el Congreso y el Gobierno las que determinaron la salida del Presidente bajo el
pretexto de una incapacidad moral. Es decir, la justificacién que se dio a la resolucién
de la pugna por el poder politico entre ambos poderes del Estado es la de establecer una
incapacidad moral, cuando son mds bien las consideraciones politicas las que implicaron
la terminacién del ejercicio del cargo. Asi, bajo las formas de la vacancia, se escondié més
bien una valoracién propia de un juicio politico.

El caso del ex presidente Fujimori es un tanto distinto. No se estd propiamente en un
escenario de lucha por la hegemonia politica del Gobierno o del Congreso, sino que se
asiste a las postrimerfas de un ejercicio presidencial marcado por el autoritarismo y la
corrupcién, sin olvidar los casos de violacién de derechos humanos, todo lo cual, para
salir de la mera opinidn, ha sido verificado en su responsabilidad penal por la judicatura
ordinaria. Es en ese contexto, de un gobierno desgastado, que el entonces Presidente
de la Republica, con ocasién de un viaje para participar en una actividad internacional,
decide no regresar al pais y envia su renuncia al cargo a través de un fax. Todo ello, en
contexto, es lo que llevé al Congreso a valorar dicha renuncia y a decidir no aceptarla,
para después vacarlo en el cargo bajo la figura de la incapacidad moral.

Durante el gobierno del presidente Alejandro Toledo Manrique, con ocasién de los
sucesos que terminaron con el reconocimiento de su hija extramatrimonial, y la posterior
destitucion del juez supremo José Antonio Silva Vallejo por parte del Consejo Nacional
de la Magistratura —tras difundirse en medios de prensa la reunién sostenida entre
ambos en situaciones acaso indebidas o indecorosas, en tanto se dieron fuera del despacho
judicial del citado magistrado—, y animados por el reducido indice de aprobacién
del que siempre padecié el mandatario, se discutié en el Congreso de la Republica
de la época la posibilidad de aplicar la causal de vacancia por incapacidad moral del
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Presidente de la Reptblica. El asunto no era nada desdefiable porque el Reglamento del
Congreso de aquel momento no habia previsto regulacién alguna respecto de la vacancia
por incapacidad moral, ni menos habia establecido el nimero de votos requeridos para
dicho acuerdo, con lo cual inclusive se llegé a debatir que bastarfa una mayoria simple
para acordar la vacancia por incapacidad moral.

Si ello fuese asi, resultaria un contrasentido que una mayoria simple del Congreso pueda
hacer las veces de una confianza politica propia de un sistema parlamentario para el Jefe
de Gobierno que le es fiduciario. Ello desnaturalizaria el modelo presidencial.

Frente a este debate, en el caso en 65 congresistas de la Repiiblica’ (sentencia importante
en materia de antejuicio y juicio politico) el Tribunal Constitucional tuvo ocasién de
pronunciarse sobre la vacancia por incapacidad moral. Se lee:

Este Colegiado debe resaltar que no existe procedimiento ni votacién calificada
alguna para que el Congreso de la Repiiblica pueda declarar vacante el cargo
de Primer Mandatario por la causal prevista en el inciso 2) del articulo 113°
de la Constitucion, esto es, por ‘“su permanente incapacidad moral o fisica’.
Ello, desde luego, no podria significar que el mds alto cargo de la Nacion pueda
quedar vacante como consecuencia de mayorias simples, pues ello seria atentatorio
del principio de razonabilidad, pudiéndose presentar supuestos absolutamente
inaceptables en un Estado social y democritico de derecho, tales como el hecho
de que mientras que el Congreso necesite de la votacion de mds de la mitad de su
niimero legal de miembros para remover a los ministros (responsables politicamente
y no elegidos por el pueblo), mediante el voto de censura, sin embargo, no necesite
sino una mayoria simple para remover al Presidente de la Repiiblica (quien no
tiene responsabilidad politica y es elegido directamente por la voluntad popular).
En ese sentido, el Tribunal Constitucional exhorta al Congreso de la Repiiblica a
legislar un procedimiento y la necesidad de una votacion calificada para poder
declarar la vacancia presidencial por la causal prevista en el inciso 2) del articulo
113° de la Constitucion, a efectos de no incurrir en aplicaciones irrazonables de la
referida disposicion constitucional, para lo cual, al igual que en los casos de juicio
politico, debe estipularse una votacion calificada no menor a los 2/3 del niimero
legal de miembros del Congreso.

Para el Tribunal Constitucional —lo que es correcto—, una causal tan peligrosa como la
incapacidad moral del Presidente de la Repiblica (peligrosa en términos de que atentaria
su uso indiscriminado contra la estabilidad politica que debe tener todo Estado) no
puede estar sujeta a una mayoria simple, por lo que estima —en el afdn de legislador
positivo que le gusta desempefiar— que una votacién de dos tercios del nimero legal
de congresistas es mds previsor y sensato, en tanto buscaria que ochenta de ciento veinte
congresistas puedan llegar a cierto consenso respecto de un tema tan trascendental.

Sentencia del 1 de diciembre de 2003 recaida en el Expediente nim. 0006-2003-Al/TC.
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Ello fue acogido por el Congreso de la Republica. Asi, incorporé en su Reglamento
el articulo 89°. A dicha votacién calificada, ademds del procedimiento para acordar la
vacancia por incapacidad moral del Presidente de la Republica.

Sin embargo, discrepo de lo senalado por el organismo de control de la Constitucién.
Estimo que, en tanto cispide de nuestro modelo de justicia constitucional, pudo ofrecer
un andlisis mds detallado de la figura misma de la vacancia y apreciar la compatibilidad
de mantener una causal tan indeterminada y difusa como la de incapacidad moral.

Si uno repara en las demds causales de vacancia anteriormente anotadas, como las de
muerte, permanente incapacidad fisica, renuncia aceptada por el Congreso o salida del
territorio nacional sin el permiso respectivo o su retorno prefijado, todas ellas tienen
cardcter objetivo y no requieren contradicciéon. Son causales que tienen una condicién
inobjetable. Asi, por ejemplo, el supuesto de muerte no puede ofrecer contradiccién
alguna.

Empero, ello no ocurre con la causal de vacancia por incapacidad moral, que, entendida
como ocurrié en el caso del ex presidente Toledo, o se aplicé al ex presidente Alberto
Fujimori Fujimori, ella demandaria subsecuentemente su contradiccién y exigiria de
parte del 6rgano legislativo escuchar los correspondientes argumentos de descargo como
lo exige el derecho fundamental a un debido proceso. En ese sentido, la incapacidad
moral rompe con el esquema establecido en todos los demds supuestos en el recorrido
de nuestra historia constitucional.

Ademds de lo expuesto, la vacancia por incapacidad moral quiebra también el modelo
presidencial, en tanto que resultarfa contradictorio establecer un blindaje como el
que otorga el articulo 117° de la Constitucién actual al Presidente de la Republica,
si después, bajo la amplia consideracién de una incapacidad moral, puede acortarse
dicho mandato a modo de una confianza parlamentaria. Es decir, si lo que busca el
modelo presidencial es que el Presidente de la Republica dirija el gobierno sobre un
periodo fijo y preestablecido —que lo diferencia del esquema parlamentario europeo,
sujeto a las confianzas, censuras y disoluciones—, y por ello sehala que, durante su
mandato, solo puede ser acusado por situaciones extraordinarias muy especificas, carece
de sentido 16gico el que dicho mandato pueda acortarse o terminarse sobre la base de
una consideracién tan indeterminada como la moral, ademds de duplicarse aqui también
el modelo de un juicio politico.

III. DISTINCIONES CONCEPTUALES ALREDEDOR DE LA FIGURA DE
INCAPACIDAD MORAL

El juicio moral puede entenderse, en principio, en el sentido de la (auto)evaluacién
de una conducta y de su posterior sancidn, sea que ella se realice desde el esquema
aristotélico (de eticidad contextual) o desde el modelo kantiano (de moralidad
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universal). Sin desconocerse aqui, como anota Ferndndez Agis (2010: 290), que como
cualquier otro proceso disquisitivo, dicho juicio «ha sido y con frecuencia es, de hecho
y a pesar de todo, el juicio de un poder que se da la razén a si misma, que se legitima al
preguntar, juzgar y concluir. En otros términos, no se puede escapar de un inobjetable
subjetivismo o relativismo, con mayor o menor evidencia de ello.

Por ello también existe la tendencia a eliminar esa carga de subjetiva relatividad a través
del establecimiento de un cédigo como canon de andlisis (Ferndndez Agis 2010: 291),
c6digo que va a tener —con frecuencia— una naturaleza juridica, donde la transgresiéon
de una determinada norma moral va a tener una sancién consistente en una pena
exterior establecida por un ordenamiento juridico. A diferencia de las normas morales
que terminan recogidas bajo la figura (natural o positiva) de las normas juridicas, las
normas sociales tienen como sancién interna una presion social difusa, sin distinguir
entre convenciones y normas morales, a efectos de su canon de valoracién (Tugendhat

1997: 45-40).

En sintesis, respecto del juicio moral puede establecerse una diferenciacion entre aquel
que ha sido o serd recogido en una norma juridica (de naturaleza penal o sancionatoria,
en principio), de otro de cardcter interno y presién social siempre difusa, que ademis
serd evaluado siempre desde un paradigma comunitarista o de uno universalista.

Por lo expuesto, sostener que la incapacidad moral es una figura de juicio moral
implicaria, en este sentido, establecer dos de las siguientes aproximaciones:

1. En primer lugar, se puede senalar que la incapacidad moral es una figura que
tiene que ver con un juicio moral que ha sido juridificado, esto es, que se han
establecido los supuestos de su infraccién y sancién externa. La incapacidad
moral es el juicio moral establecido desde su compatibilidad con un cédigo
normativo. En la incapacidad moral se «juzga» una conducta por estimarla
incompatible con un cédigo prescriptivo previamente dado.

2. En segundo lugar, si se toma el juicio moral en sentido no juridificado, sino mds
bien amplio y social, la incapacidad moral serd «juzgada» desde las convenciones
culturalmente aceptadas como correctas o buenas. Asi, incurre en incapacidad
moral aquel sujeto que infringe una determinada prescripcién moral, es decir,
comete una «mala» conducta, desde una valoracién de la comunidad.

En el primer escenario, estamos en el paradigma de la moralidad kantiana vinculada con
la regulacién normativa que pueda establecerse. En el segundo modelo, nos encontramos
en el paradigma aristotélico, de evaluacién de una presunta incapacidad moral en tanto
se aleja de lo axiol6gicamente aceptable dentro de una comunidad.

En todo caso, la incapacidad moral como figura de juicio moral implica una valoracién
ética (universalista o comunitaria) de una determinada conducta que puede tener correlato
en una prevision juridificada o no. A este respecto, en términos de propiciar menor
carga subjetiva, el canon de valoracién debiera estar normativamente predeterminado,
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si finalmente se acepta como plausible una causal de vacancia especialmente particular
como la incapacidad moral.

Ahora bien, la incapacidad moral puede apreciarse también como una posible figura
de reprension politica. Si se entiende que el juicio politico tiene por finalidad el retiro
del cargo a aquella autoridad que ha hecho un uso indigno o indecoroso de él, puede
observarse una clara motivacién de reprensién moral, pero que se encuentra canalizada
a través del ejercicio politico de un dérgano estatal como el Parlamento, dentro de un
escenario de pesos y contrapesos de poderes.

Con el impeachment se da lugar a la destitucién y/o inhabilitacién del funcionario
publico, en tanto que con la causal de vacancia por incapacidad moral ocurre el término
del mandato del principal funcionario estatal que es el Presidente de la Republica. En
ese sentido, puede apreciarse una consecuencia similar entre una figura y otra, pues
en ambas se sanciona la conducta infractora (estimada politicamente reprensible o
moralmente inconveniente) con la pérdida del ejercicio del cargo.

La finalidad de la incapacidad moral es poner término a un ejercicio politico de quien
incurre en una conducta (in)moral de tal grado que hace imposible mantenerse en dicho
cargo publico, es decir, tiene por propdsito la proteccién de la dignidad del cargo. Y
ello, como se ha visto, es un objetivo idéntico al perseguido en un juicio politico. De alli
que pueda establecerse una similar identidad entre ambas figuras y acaso también una
duplicidad que convendria evaluar a efectos de mantener una, otra o ambas.

Si, por el contrario, se optase por una diferenciacién en el caso peruano, ello estaria
del lado de considerar que la causal de infraccién constitucional prevista para nuestro
modelo de juicio politico, por mds amplia que esta sea, se distingue de la incapacidad
moral en cuanto tal, ya que implicaria una condicién tal del sujeto infractor que sin haber
lesionado un precepto constitucional en términos amplios si es pasible de una necesaria
sancién de tipo moral, en tanto se presenta esta como una exigencia del propio Estado,
que no puede permitir que determinada conducta se mantenga. Es decir, antes que una
infraccién constitucional, estarfamos en un escenario de aquellas conductas personales,
propias del dmbito privado, que en algiin grado, por una especial circunstancia, salen de
ese ambito y alteran o perjudican el escenario publico del ejercicio del cargo. En otros
términos, estamos frente a una agresion tal como el de una lesién a la dignidad, al decoro,
a valores como la honestidad o la mesura. Si bien son conceptos amplios, es imperativo
circunscribirlos dentro de un ejercicio constitucional para poder ser aplicados y eliminar
su carga subjetiva y/o arbitraria de ser impuestos.

La causal de infraccién de la Constitucién, como se conoce, se encuentra presente en la
historia constitucional peruana desde su inicio. Con antecedente en la Constitucién de
Cadiz de 1812, estuvo prevista de modo genérico en la Carta de 1823 y fue establecida
definitivamente en el texto de 1828. Las conductas tipificadas como infracciones
constitucionales solo fueron determinadas, en una sola oportunidad en nuestra historia,

por la Ley de 17 de junio de 1834 y para el caso del presidente de la Republica y de los
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ministros de Estado. Las penas acordadas eran tan severas que nunca fueron puestas en

préctica (Paniagua 1999: 187).

El primer juicio politico realizado en el Perti ocurrié en 1997. En él se recurrid, también
por primera vez, a la causal de infraccién de la Constitucién para destituir del Tribunal
Constitucional a los magistrados Manuel Aguirre Roca, Guillermo Rey Terry y Delia
Revoredo Marsano de Mur. Mediante Resoluciones Legislativas nimeros 002-97-CR,
003-97-CR y 004-97-CR, del 28 de mayo de 1997, los entonces tres magistrados del
Tribunal Constitucional peruano fueron separados de su cargo por infraccién de la
Constitucién, causal que consistié en haber ejercido el control difuso y declarar asi
inaplicable al caso de Alberto Fujimori Fujimori la Ley N.* 26657 (denominada Ley de
interpretacién auténtica del articulo 112° de la Constitucién), que le permitia, como
se sabe, una tercera eleccién consecutiva . La Subcomisién Acusadora estimé que los
magistrados:

[...] fueron culpables de grave infraccion constitucional y legal, al haber asumido
ellos [....] una funcion que, en ningin caso, puede corresponder a tres miembros del
Tribunal Constitucional sino al Pleno en su totalidad; Que si fueron autorizados
0 no por el pleno para proceder de esa manera, resulta irvelevante, pues ni siquiera
este iltimo estd en capacidad para autorizar la violacion de la Constitucion y la ley.

Ahora bien, la infraccién de la Constitucidn Politica tiene siempre una nocién amplia,
difusa e imprecisa: se entiende como aquella conducta u omisién que es contraria a la
norma fundamental (Eguiguren 2001: xv y ss.; Luna 2003: 44). Es pues, o puede llegar
a serlo con suma facilidad, peligrosamente ominicomprensiva.* Al tener este cardcter,
admite consideraciones no solo juridicas, sino también —y este es el mayor riesgo—
politicas, éticas, religiosas o de cualquier otra naturaleza. En suma, segtin la valoracién,
siempre subjetiva y relativa de un grupo, cualquier conducta u omisién puede revestir y
significar una infraccién al texto constitucional.

Y si ello es asi, con mucha mayor expedicién un alto funcionario puede ser destituido
de su puesto e inhabilitado para el ejercicio de cualquier cargo publico hasta por un
término de diez afios, dentro de un escenario en el cual se le desconoce, entre otros, su
derecho fundamental a un debido proceso. De este modo, una persona es sometida a un
procedimiento de acusacién constitucional por la comisién u omisién de una conducta

4 Por ello, precisamente, autores como César Landa sefialan que la transgresion de cualquier articulo de la

Constitucion no configura una infraccion constitucional. En ese sentido, importaria infraccion constitucional
«toda violacion de los bienes juridicos —sociales, politicos y economicos— establecidos en la Constitucion, que
no sean materia de proteccion y sancion en caso de su incumplimiento por norma legal alguna» (2004: 613-614
y 616). Sin embargo, esta conceptualizacion mantiene, aunque disminuidos, cierto grado de indeterminacion y
amplitud.
Asi también, otros autores postulan, a partir de la sentencia del Tribunal Constitucional peruano en el
caso 65 congresistas de la Republica, que es una figura autonoma, de eminente caracter politico, que forma
«legitimamente» parte de los mecanismos parlamentarios de control politico, y que es independiente de las
conductas tipicas sancionadas por el ordenamiento penal» (Cf. Santistevan de Noriega 2004: 17-26; y del mismo
autor 2005: 125-142).
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que, ex post facto, es catalogada como infractora de la Constitucién. Al final, esta persona
termina sancionada politicamente por una conducta que nunca estuvo tipificada

En esto consiste el principal problema de la infraccién constitucional: su atipicidad, su
indeterminacién (Soria 2003: 17-23). Si no existe en el ordenamiento juridico, como
es el caso, una norma que describa y detalle las conductas u omisiones infractoras de
la Constitucién, la discrecionalidad del Congreso en un procedimiento de acusacién
constitucional puede devenir en una no querida arbitrariedad, lejana de todo Estado
Constitucional y contraria a él.

Por lo sefialado en precedencia, la incapacidad moral puede, en primer lugar, asimilarse
a la figura del juicio politico (infraccién a la Constitucién), en tanto que comparten la
misma finalidad y consecuencia (proteccion de la dignidad y decoro estatal, asi como
destitucion o separacién en el cargo del agente infractor). En segundo lugar, se puede
ofrecer un matiz de mayor incidencia moral, vinculado a una conducta privada que
trasciende dicha esfera y vuelve insostenible el mantenimiento de dicho ejercicio politico
por parte del funcionario infractor. En este punto, estimo que ello permitiria mantener
dicha institucién y poder darle un contenido dentro de los limites que pueden entenderse
como constitucionales.

Laincapacidad moral, como laanotada infraccién constitucional, adolece de indefinicién,
o mejor dicho, es necesariamente amplia y se encuentra sujeta a la valoracién cultural
en un determinado escenario social y tiempo. Es decir, sus consideraciones son
marcadamente subjetivas, en tanto que se increpa a una autoridad la comisién de una
conducta eminentemente privada cuya naturaleza negativa es tal que trasciende dicho
dmbito y torna insoportable al Estado mantener a dicha persona en el cargo.

Frente a ello, una primera opcién seria la de su prohibicién a la luz de un Estado
Constitucional que se erige sobre la base de la interdiccién de la arbitrariedad, donde
deben ser las consideraciones objetivas y previstas normativamente las que justifiquen
una restriccion. Sin embargo, estimo que esta salida, si bien correcta, desconoce en algiin
grado la especial naturaleza del Derecho Constitucional, que busca establecer limites
objetivos al ejercicio del poder politico, es decir, que nuestra norma fundamental —la
Constitucién— no solo es un cuerpo normativo sino también tiene una dimensién
politica y un cariz axiolégico que, igualmente, deben ser tomados en cuenta para su
interpretacion.

Por lo expuesto, se puede establecer la necesidad de una carga argumentativa lo
suficientemente plausible, a la luz de los principios y valores queridos por una sociedad,
y sin duda recogidos también en nuestra norma constitucional, que permita justificar
el término del mandato presidencial por una causal amplia como la incapacidad moral,
pero no arbitrariamente impuesta (y distinta de la infraccién de la Constitucién propia
de un juicio politico). Pero para ello serd necesario encontrar argumentos teéricos en el
Derecho comparado que permitan sostener dicha propuesta.
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IV. PROPUESTA DE FORMULACION CONSTITUCIONAL DE LA
FIGURA DE LA INCAPACIDAD MORAL

Visto todo lo anterior, estimo que la incapacidad moral como causal de vacancia
presidencial resulta, en principio, incompatible con el modelo de sistema de gobierno
presidencial peruano, que tiene como uno de sus rasgos centrales el que el titular
méximo del Poder Ejecutivo ejerza su poder politico durante el plazo predeterminado
constitucionalmente. Ello, como se ha visto, determina una suerte de blindaje a la figura
presidencial (contenido en el ya citado articulo 117°) que no tendria mayor sentido si
el Congreso puede invocar una consideracion tan amplia cuan acomodable a cualquier
conducta como es el caso de la incapacidad moral.

Como también se ha anotado, si uno revisa las causales de vacancia presidencial, tanto
las actualmente previstas como las propias de las anteriores Constituciones, puede
coincidirse con facilidad con la postura tedrica en virtud de la cual todas ellas, salvo la
incapacidad moral, son situaciones de hecho que ocurren o se presentan en la realidad
y que desencadenan una consecuencia juridica (en alusién ademds a la etimologia del
término «vacancia») que no requiere mayor controversia o dilucidacién. Muerte, renuncia
aceptada, salida del territorio sin permiso, destitucién por juicio politico e incapacidad
fisica son elementos respecto de los cuales solamente corresponde al Congreso ratificar su
existencia, pero no realizar construcciones a fin de obtener un producto interpretativo.

Por ello, para algunos autores el término «moral» debe traducirse como «mental», tal y
como se entendfa aquella dimensién en el siglo XIX, que precisamente es la época donde
aparece por vez primera (Constitucidon de 1839). Si se entiende que «incapacidad moral»
equivale a «incapacidad mental», la controversia estaria resuelta y la causal seria de la
misma naturaleza objetiva y fictica que las otras estipulaciones de la vacancia.

Sin embargo, la salida puede ser poco rigurosa, y la causal importa un conjunto de
matices que convendria evaluar con mayor detenimiento y no desconocerlas en un
examen que puede adolecer de superficial. Es un dato de la realidad la existencia del
término «incapacidad moral» en nuestros textos constitucionales, asi como su utilizacién
para la pérdida del cargo de tres Presidentes de la Republica. Si estd prevista la frase
«incapacidad moral» en nuestro modelo constitucional, la figura se encuentra ya
incorporada, por lo que corresponderia darle algunos alcances que la tornen compatible
con la estabilidad politica que debe mantenerse en un Estado.

A este respecto es importante diferenciar conceptualmente las figuras de infraccion
constitucional y de incapacidad moral, con la finalidad de eliminar una indebida
duplicidad entre ellas. La infraccién constitucional es una institucién necesariamente
difusa y amplia, que corresponderd ser determinada en sus particulares alcances a un
caso especifico por la instancia legislativa competente dentro de un ejercicio discrecional,
pero no por ello arbitrario. Asi, por ejemplo, puede estimarse que la incapacidad moral
declarada para los presidentes José de la Riva Agiiero y Guillermo Billinghurst respondi6
a consideraciones politicas, en las cuales la causal de infraccién de la Constitucién era
perfecta e igualmente aplicable.
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De esta manera, si la conducta a reprocharle al Presidente de la Reptiblica puede
circunscribirse dentro de los contornos de la infraccién constitucional, no debiera
corresponder el recurso a la vacancia por incapacidad moral. Por el contrario, solamente
debiera utilizarse la figura de la incapacidad moral para sancionar aquellas conductas
reprochables que dificilmente pueden reconducirse a una infraccién constitucional. Es
decir, si una infraccién a la Constitucién es cualquier vulneracién de sus postulados
expresos o implicitos, asi como de los principios que enarbola, existirdn algunas otras
conductas que pueden quedar fuera de dicha delimitacién. Piénsese, por ejemplo, en
una situacion de ebriedad habitual o de adiccién a sustancias psicotrépicas, la comisién
publica de expresiones faltantes a la verdad (y aqui solo de aquellas que no tienen un
contenido penal) o, como ocurrid, la huida del pais y su posterior renuncia a través
del envio de un fax. Todas estas consideraciones dificilmente pueden circunscribirse
a infracciones constitucionales, en tanto que mds bien se presentan como conductas
indignas o contrarias a la majestad del cargo a ostentarse.

Y aqui conviene recordar el recorrido comparado respecto del juicio politico. Basta una
breve revisién de los modelos presentados en el primer capitulo de esta tesis para sefalar
que las causales habilitantes para el impeachment han sido recogidas en otros drdenes
constitucionales bajo los términos de «mal desempeno del cargo», «conducta indigna del
cargo», «conducta contraria a la dignidad del cargo», que resultan mucho mds extensas a
la ya amplia y nacional «infraccién a la Constitucién».

Asi, dentro del ejercicio de una potestad parlamentaria que debe ser ejercida de manera
plausible y respetuoso de una razonabilidad minima dentro de un Estado Constitucional,
resultaria aceptable sostener que la figura de la incapacidad moral como casual de vacancia
presidencial puede reconducirse y aplicarse para aquellas acciones u omisiones que,
escapando de los linderos de la infraccién constitucional propiamente tal, signifiquen
conductas reprensibles al revestir un grado tal de indignidad que tornen imposible que
quien ejerce el cargo pueda seguir haciéndolo. De esta manera, la incapacidad moral
podria ser plausiblemente aplicable a aquellas conductas graves que, sin ser delitos ni
infracciones de un juicio politico, deterioren a tal magnitud la dignidad presidencial que
hagan que no pueda ser posible que el episédico titular del Gobierno se mantenga, tras
esas conductas y en esas condiciones, en su mandato.
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CONCLUSIONES

La incapacidad moral como causal de vacancia del Presidente de la Reptblica
es una figura que no tiene antecedente en el sistema presidencial puro
norteamericano, asi como actualmente tampoco se encuentra recogida en las
Constituciones de los diferentes paises latinoamericanos de régimen presidencial
estudiados.

La incapacidad moral como causal de vacancia presidencial resulta, en principio,
incompatible con el modelo de sistema de gobierno presidencial peruano, que
tiene como rasgo central el que el titular mdximo del Poder Ejecutivo ejerza su
poder politico durante el plazo predeterminado constitucionalmente, lo que
viene reforzado por el régimen excepcional de su responsabilidad.

Las causales de vacancia presidencial tienen como denominador comun el
que enuncian situaciones de hecho que ocurren o se presentan en la realidad
y que desencadenan una consecuencia que no requiere mayor controversia o
dilucidacién.

La incapacidad moral como causal de vacancia rompe con esta fisonomia y frente
a ello cabe dos opciones. La primera, restringida, serd entender a la incapacidad
moral una incapacidad de tipo mental. La segunda, mds amplia, serd entenderla
para sancionar aquellas conductas reprochables que sin duda revisten gravedad,
pero que escapan de los alcances de la infraccién constitucional y del juicio
politico.

Para este propésito resulta valioso distinguir conceptualmente las figuras de
infraccién constitucional y de incapacidad moral, con la finalidad de eliminar
duplicidadesy superposiciones. Como se haanotado, la infraccién constitucional
es una institucién necesariamente difusa y amplia, que corresponderd ser
determinada en sus particulares alcances a un caso especifico por la instancia
legislativa competente dentro de un ejercicio discrecional, pero no por ello
arbitrario.

La configuracién constitucional de la incapacidad moral, compatible con las
exigencias de un Estado Constitucional de Derecho, y en atencién a la necesaria
estabilidad y gobernabilidad, determinaria que ella podria ser plausiblemente
aplicable a aquellas conductas graves que, sin ser delitos ni infracciones de un
juicio politico, deterioren a tal magnitud la dignidad presidencial que hagan
que no pueda ser posible que su titular se mantenga en su cargo.
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L INTRODUCCION

El aislamiento politico de los parlamentos estd en la agenda de los foros nacionales
e internacionales como si fuera un fenémeno nuevo. La critica de los medios y la
vocacion antiparlamentaria de algunos no es reciente, pero renueva el debate respecto
al papel que juega el parlamento como institucién fundamental de la democracia y,
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sobre todo, su funcién de representatividad.? Este panorama exige revisar la relacién del
parlamento con los ciudadanos, fortalecer la funcién representativa y ajustar sus propias
estructuras a fin de mejorar la calidad de la gestién parlamentaria. Ello significa elevar
los estdndares de desempeno en relacién con los atributos de calidad que son materia
de conformidad o disconformidad del ciudadano al que los parlamentarios representan.
Estos nuevos atributos estdn vinculados principalmente a la eficacia para alcanzar las
metas propuestas en las campanas electorales, la mejor conexién con las demandas y
expectativas ciudadanas y la transparencia en todos sus actos.

Este articulo no pretende profundizar en las causas y efectos de la disfuncionalidad
de la representacién parlamentaria, sino advertirlos como elementos del contexto en
el cual se desarrolla la administracién parlamentaria y, en consecuencia, como factores
externos pero decisivos en la marcha de la administracién que constituye el soporte de
toda organizacién.

No cabe duda de que los parlamentos requieren una administracion eficiente y de alta
calidad, pero esta eficiencia inicamente es posible si tiene la capacidad de ejecutar sus
procesos con un minimo de estabilidad y sobre la base de una acertada planificacién.
Para ello requiere de un cuerpo de funcionarios profesionalizados que garanticen
la continuidad y desarrollo de los procesos parlamentarios y administrativos con las
garantias de transparencia y neutralidad y con la vocacién de servicio al ciudadano
y defensa de los principios democraticos que sostienen la institucién como valores
fundamentales.

En ese contexto, trataré sobre las caracteristicas de la relacién entre la autonomia del Poder
Legislativo y la autonomia de su administracion parlamentaria y de las condiciones para
que esta administracién alcance las cualidades requeridas por un Parlamento moderno.
Ello nos lleva al estatuto del trabajo parlamentario, como instrumento legal y de gestién
administrativa al interior del Parlamento, que puede constituir el fundamento legal de
su autonomia y garantia de calidad o puede resultar insuficiente; o, peor atn, puede
ser contradictorio con sus fines si no establece bases sélidas de un sistema que pueda
sostenerse en factores de independencia, neutralidad y transparencia como condiciones
para lograr la profesionalizacién de la administracién parlamentaria y, asimismo,
si el proceso de modernizacién de la administracién parlamentaria no incorpora los
principios, herramientas y buenas précticas que provienen de un proceso mds amplio de
modernizacién del Estado.

2 Max Weber era consciente de la debilidad de la institucién parlamentaria y enfrentd a las posiciones
antiparlamentarias de su época, tanto de izquierda como de derecha. Consideraba la democracia parlamentaria
como un camino hacia la democratizacion de la sociedad burguesa y que ello obligaba al Parlamento a convertirse
en un 6rgano de control de la administracion central, como contrapeso a la burocracia, cuya funcion era defender
al ciudadano del abuso de poder.
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I AUTONOMIA POLITICA Y AUTONOMIA ADMINISTRATIVA

La Constitucién Politica del Perti establece que el gobierno es tnico, representativo y
descentralizado y se organiza segin el principio de la separacién de poderes y que el
Poder Legislativo reside en el Congreso.® Para que la separacién de poderes cumpla con
su objetivo de mantener el equilibrio del sistema, cada uno de estos poderes requiere de
niveles de autonomia. Esta autonomia se encuentra delimitada normativamente bajo la
forma de atribuciones o competencias juridicas.

Los Estados democrdticos modernos reconocen dos expresiones de la autonomia del
Poder Legislativo. Por un lado, la autonomia politica, que expresa la divisién de poderes
y, por otro lado, la autonomia que se materializa en competencias administrativas. La
autonomia politica del Poder Legislativo se manifiesta en la independencia de sus actos
y decisiones frente a los otros poderes del Estado, como condicién fundamental para la
formacién de la voluntad politica de los ciudadanos, en la deliberacién y acuerdo en la
asamblea parlamentaria conformada por funcionarios que, mds que una representacion
territorial, son la expresién de las divergencias de los partidos politicos representados,
para alcanzar las decisiones que involucran a toda la nacién. La deliberacién, acuerdos
y disensos son propios de la democracia y permiten desarrollar sus atributos que la
Constitucién confiere a la Representaciéon Nacional. Estas manifestaciones de la
autonomia politica tienen al mismo tiempo, como contraparte, la condicién de ser
objeto y sujeto de control (politico, administrativo o jurisdiccional, segtin corresponda)
para garantizar el equilibrio con los otros poderes constituidos.

El ejercicio de la autonomia politica requiere de un soporte administrativo que le
garantice el cumplimiento de sus funciones, el cual expresa el otro lado de la autonomfa:
la autonomia administrativa. Esta se manifiesta, a su vez, de dos maneras: a través de la
facultad que tiene el Congreso de gobernar su propia economia y sancionar su presupuesto
y, asimismo, de la facultad de constituir las estructuras internas que brindan el soporte
administrativo para su funcionamiento, lo que generalmente se llama la Administracién
Parlamentaria y que en el Perti se denomina, tradicional y reglamentariamente, «Servicio
Parlamentario».*

La Constitucién Politica otorga, por tanto, el fundamento legal para que el Poder
Legislativo autorregule su administracién interna para el cumplimiento de sus fines
politicos y se conduzca con autonomia politica en tanto poder del Estado. Sin embargo
¢hasta dénde alcanza esta capacidad de autorregulacién singular?, y luego ;hasta qué
punto el Congreso concede autonomia a su propio régimen de administracion interna?
Al respecto, el doctor Delgado Guembes sefiala que «los niveles de autonomia del
servicio parlamentario no son absolutos ni ilimitados. Existe un marco normativo y

3 Articulos 43° y 90° de la Constitucion Politica.

4 El Reglamento del Congreso de la Republica establece que «En la organizacion del Congreso se distinguira entre
el ambito de organizacion y trabajo de los Congresistas que se denominara organizacion parlamentaria y el de los
organos de asesoria y apoyo administrativo que se denominara servicio parlamentarioy» (articulo 26°).
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organizacional construido y construible, que contextualiza su rango de accién y los
procesos de toma de decisién de los cuerpos especializados del servicio parlamentario.
Es dentro de ese rango y limitacién discrecional que cabe hablar de alguna autonomia
en materias relativas a la organizacién del personal, financiera y la de formulacién de
politicas organizacionales».’

En efecto, si bien se encuentra justificada constitucionalmente la capacidad del
Congreso de contar con una administracién sometida a un régimen juridico establecido
por el propio Parlamento, resulta necesario dotar a dicha administracién de niveles
de autonomia suficientes para asegurar su independencia en relacién con la injerencia
de otros poderes, en especial del Ejecutivo, en tanto este tiene a su cargo los sistemas
administrativos nacionales y administra el presupuesto de todo el sector ptblico.

Por otro lado, tratdndose de una institucion cuya razén de ser es la deliberacién y el
acuerdo politicos y cuyos 6rganos parlamentarios reflejan la composicion eminentemente
politica de sus integrantes, el ejercicio de la autonomia administrativa para organizar el
soporte administrativo no es ajeno al poder politico. Por ello es necesario institucionalizar
la independencia del aparato administrativo respecto a la injerencia de los 6rganos
de gobierno parlamentario y de los mismos grupos parlamentarios que constituyen
el Congreso, de forma que se garantice la neutralidad y el servicio equitativo a todos
los érganos parlamentarios sin importar su situacién y filiacién. Tal es el fundamento
funcional de la autonomia de la administracién parlamentaria.

Como toda administracién, necesita conocimientos especializados, informacién
suficiente y medios adecuados, pero en este caso requiere un mayor margen de maniobra
para su realizacién, de modo que pueda defenderse con éxito de las presiones coyunturales
del poder politico. Por ello —continta el doctor Delgado Guembes— «la manifestacién
administrativa de la autonomia parlamentaria no es meramente instrumental, para
lograr la autonomia politica ideal, sino una garantia que impide que posibles injerencias
burocrdticas pongan en riesgo su actividad», y agrega: «El servicio parlamentario, en
tanto cuerpo burocritico a cargo del soporte del sistema representativo en el Congreso,
es parte de la organizacién estatal, y depende de la autoridad a la que debe y presta
soporte. No es una organizacion distinta ni disociada de la autoridad representativa.
Constituye el aparato auxiliar que le permite a ella el cumplimiento de las funciones
estatales que los sistemas politico y constitucional le encargan. En este sentido, se trata
de una organizacion cuya autonomia es subsidiaria de la que tienen los representantes
ante el Estado en el Congreso».®

En toda institucién publica existe un grupo, relativamente pequefo, de empleados
cercanos a los directivos del mds alto nivel. Se trata del personal de confianza, cuyo

Delgado Guembes, César, Autonomia y Gestion Instrumental del Servicio Parlamentario en el Pertl. Pag. 4. En:
<http://es.scribd.com/doc/45348424/CDG-Autonomia-y-gestion-instrumental-del-servicio-parlamentario-en-el-
Peru>

Delgado Guembes, César. Op. cit., p. 3.
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porcentaje maximo es regulado por ley con cardcter general, en tanto se considera que el
titular de una entidad requiere de un equipo de asesores de su confianza para la ejecucion
de sus funciones, independientemente de la planta de funcionarios y empleados que
se ocupan de los procesos permanentes de la institucién y que, por tanto, trascienden
al periodo de ejercicio del cargo de dicho titular. Esta situacién resulta cuantitativa y
cualitativamente diferente en el caso de los parlamentos, en donde existe un conjunto
de procesos permanentes (técnico-parlamentarios y administrativos) a cargo del personal
de planta, que requiere de su especializacién en tales procesos y de garantias suficientes
de estabilidad funcional. Por otro lado, existen otras actividades de asistencia y asesoria
de naturaleza politica, que corresponden al plan y objetivos del grupo parlamentario
o congresista y, por tanto, es desarrollado por empleados bajo su directa érdenes y
supervision. Son de libre designacién y remocién, en su calidad de personal de confianza
politica y se vinculan a la institucién parlamentaria Ginicamente mientras subsista el
mandato del parlamentario que lo designa.”

El personal de confianza es inestable por su propia naturaleza, mientras que el personal
de planta tiende a la permanencia y estabilidad, constituyendo lo que se denomina
la burocracia administrativa, lo que permite un comportamiento racional, mesurado
y continuo en oposicién a los impulsos del poder politico que sostiene al personal
politico. La relacién entre ambos genera naturalmente una tensién entre la misién de
instrumentalizacién por las instancias propiamente politicas y la de los gestores de la
funcién publica, que han ido configurando sus propios fines, orientados a las politicas
de Estado, mds alld de los planes efimeros de los gobiernos y, en consecuencia, alejados
del concepto de mero instrumento operativo del gobierno de turno.

En el comin de las instituciones publicas existe una sola direccién estratégica, que se
dicta desde el despacho del titular y que un grupo reducido de asesores y asistentes de
confianza tiene la misién de lograr que la administracién cumpla, por lo que esta tension
se reduce a los puntos de contacto entre coordinadores y ejecutores de ambos dmbitos
de la gestién. En los parlamentos, en cambio, si bien existe una presidencia, el érgano
de direccién administrativa (la Mesa Directiva) puede ser multipartidario y reflejar un
consenso o la superioridad numérica de un conjunto de grupos parlamentarios sobre
otros y, de igual manera, cada 6rgano parlamentario refleja el acuerdo politico de
distribucién de la administracién, lo que multiplica la tensién entre dos roles y dos
visiones de una misma institucién: una coyuntural y otra permanente, una en bisqueda
de resultados inmediatos y la otra, como garante de la continuidad.

Otro aspecto de la relativa autonomia de la administracién parlamentaria tiene que ver
con la singularidad de los procesos parlamentarios, que es lo que lo diferencia de otras

7 El numeral 2 del articulo 4° de la Ley 28715, Ley Marco del Empleo Publico, establece la clasificacion de los
empleados publicos y define: «Empleado de confianza.- El que desempefia cargo de confianza técnico o politico,
distinto al del funcionario publico. Se encuentra en el entorno de quien lo designa o remueve libremente y en
ningun caso sera mayor al 5% de los servidores publicos existentes en cada entidad. El Consejo Superior del
Empleo Publico podra establecer limites inferiores para cada entidad. En el caso del Congreso de la Republica
esta disposicion se aplicara de acuerdo a su Reglamento».
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administraciones del Estado. En efecto, el régimen de la autonomia de la administracién
parlamentaria es distinto a otras instituciones a las que la Constitucién otorga autonomia
administrativa por su origen. No se trata inicamente de la prescripcién constitucional
como regulacién positiva, sino es la naturaleza deliberativa y politica de su existencia
lo que configura a esta institucién. «El espacio normativo en el que por naturaleza se
ejercita la autonomia normativa es el Reglamento del Congreso, que acttia como la carta
o el marco constitutivo de los espacios autonémicos, no menos que de las definiciones
de competencias para los diversos érganos parlamentarios capacitados para usarlas. Sin
embargo, por el caricter eminentemente prictico, concreto, cultural y experimental de
la vida parlamentaria, los arreglos segtin los cuales se reconocen los usos normativos
tienen un poder y una capacidad normativa especial que es imposible de ignorar.®

Esta singularidad exige atributos de desempefo, instrumentos de gestion y relacion y
estructuras congruentes con una institucién cuya dindmica no es compatible con otras
instituciones del Estado (incluyendo las asambleas regionales y locales), salvo en procesos
estandarizados y sujetos a reglas y sistemas administrativos comunes a todo el Estado.

Pese a su cardcter subsidiario e instrumental, la autorregulacién administrativa del
Congreso debe justificar todo acto que conlleve un tratamiento diferenciado de la
administracién publica general. Es decir, la inaplicacién de la legislacién comun en
materia administrativa solo se justifica en razones vinculadas a la singularidad de los
procesos y productos que el Congreso genera y en la naturaleza eminentemente ptblica
y deliberativa de sus actividades. Se trata de un limite de justificacién objetiva para
el establecimiento de excepciones respecto del régimen general de la administracién
publica que no debe incluir diferencias basadas en la mera voluntad de los érganos de
gobierno del Congreso.

Pero la regulacién de estos aspectos debe observar otros limites: el primero lo constituyen
los derechos fundamentales, que no pueden ser superados por normalegal ordinariaalguna
ni por el Reglamento del Congreso. Esto quiere decir que en un Estado constitucional
de derecho ninguna institucién, aun el Congreso, puede imponer diferencias en su
relacion laboral con los empleados que disminuyan sus derechos sociales, su dignidad y
demads derechos individuales y colectivos que alcancen el grado de derecho fundamental.

Pero, ademds, el contexto de la reforma general de la funcién publica de la tltima década
trae consigo cambios en la relacién del Estado con sus empleados y de las instituciones
publicas con los ciudadanos, asi como la introduccién de conceptos, instrumentos de
gestiéon y mecanismos de control que tienen como denominadores comunes la calidad
en la gestién, la transparencia en el uso de recursos y la orientacién del servicio en favor
del cliente fundamental: el ciudadano. Entonces, otro limite a la autorregulacién de la
administracién parlamentaria es la posible colisién con el proceso de modernizacién de
la funcién publica general y el marco juridico que la sustenta.

8 Delgado Guembes, César, Manual del Parlamento, Introduccion al estudio del Congreso Peruano, 2012, p. 222.
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En resumen, en materia de la gestién de los recursos humanos, los empleados del
Congreso no se distinguen de los empleados publicos en general solo por estar sujetos a la
direccién de un poder auténomo, sino por las peculiaridades del trabajo parlamentario.

III. ¢ES POSIBLE LA NEUTRALIDAD?

Si la autonomia, adn relativa, es un atributo necesario para el ejercicio eficiente de la
labor administrativa de soporte a los procesos parlamentarios, la otra cara de esta misma
moneda es la neutralidad.

El concepto de neutralidad tiene varios enfoques. Se entiende como principio de no
intervencién en asuntos que no son propios, como es el caso de la conducta que debe
observar un Estado laico frente a las religiones y sus organizaciones. Pero también el
Estado debe comportarse como un agente social que debe dar la oportunidad de acceso
a todos los ciudadanos como garante del ejercicio de la igualdad de derechos de las
personas. Ademds, la neutralidad significa objetividad e imparcialidad, que es la que se
exige a los jueces cuando han de resolver conflictos basados en la interpretacién de la
ley y la que tienen que poseer los peritos y asesores que participan en un procedimiento,
en el cual no representan los intereses de una parte sino el interés pablico, como ente
abstracto pero totalizador. En este dltimo caso, la neutralidad tiene su base en una
conducta apartada del interés egoista para brindar el servicio a la Nacién. Esta es la
neutralidad que se exige a quienes ejercen la funcién publica.

La neutralidad enfrenta posiciones que representan intereses y concepciones distintas
y hasta antagénicas. «En el campo del derecho, cuando dos posiciones se oponen, se
utiliza todo tipo de argumentaciones posibles, y, por tanto, hablar de una especie de
didlogo neutro no parece factible. Cualquier posicién ecléctica que se pretenda adoptar,
establecerd en mayor o menor medida algunos de los argumentos que son contradictorios.
La imposibilidad prdctica de este tipo de didlogo es atin mds grande cuando queremos
legislar con base en las conclusiones que se puedan adoptar como consecuencia del
didlogo neutro [...] la humanidad estd siempre saliendo de un campo de batalla para
entrar en un terreno neutral, y una y otra vez el terreno neutral alcanzado se vuelve
campo de batalla atin otra vez y hay que buscar nuevas esferas de neutralidad».’

En los parlamentos coexisten dos realidades frente a la neutralidad: la organizacién
parlamentaria tiene en el didlogo politico su razén de ser y, en consecuencia, no puede
pretender neutralidad como abstencién ni negacién alguna en la funcién legislativa (cosa
distinta son los consensos o acuerdos de no intervencién). Por otro lado, la administracién
o servicio parlamentario debe cumplir un rol de ejecucién de las decisiones de una
institucién deliberativa por su propia naturaleza, del cual es subsidiaria y frente a cuyas

° Antoni Abat i Ninet y Josep Monserrat-Molas, «Neutralidad del dialogo y neutralidad politica», en B. Ackerman.
Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia, nim. 51. (octubre 2011). Caracas.
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manifestaciones y requerimientos debe observar neutralidad, en el sentido de igualdad
y objetividad.

Para los regimenes autoritarios la administracién es un mero instrumento para la
dominacién politica. En este modelo no caben finalidades propias de la administracién
y existe un nivel casi nulo de autonomia en sus decisiones. Bajo el principio de la
debida obediencia el funcionario debe actuar inclusive en contra o al margen de sus
propias convicciones personales, las que carecen de relevancia funcional. Pero el cardcter
meramente instrumental de la administracién también estd presente en los regimenes
democriticos. Ello se expresa cuando se producen cambios en el gobierno, ante los
cuales los funcionarios publicos procuran manifestarse neutrales politicamente, lo que
significa estar a disposicién de cualquier gobierno sin merma de la eficacia del aparato
administrativo. Esto es lo que se denominé el «principio de la eficacia indiferente».'
De este modo, la neutralidad politica de los funcionarios garantiza la ejecucién de las
politicas disenadas por los gobiernos de turno y, al mismo tiempo, la continuidad en la
eficaz prestacién de los servicios publicos.

Los frecuentes cambios de ministros y aun del gabinete completo durante el periodo
presidencial pueden contribuir a la discontinuidad o desviacién de las politicas
publicas a cargo del Poder Ejecutivo, sobre todo cuando estas no han sido sélidamente
establecidas en el programa de gobierno. Del mismo modo, en el caso del Parlamento
peruano y otros, la renovacion de la Mesa Directiva y la presidencia de las Comisiones
Ordinarias se produce cada ano, por estar asi reglamentado, lo que afecta decisivamente
en el planeamiento de la gestién administrativa y en la estabilidad de los jefes de nivel
intermedio, cuyo ejercicio del cargo dependerd de la duracién de una Mesa Directiva,
cuando su designacidn es el resultado del estado de la correlacién de fuerzas politicas. La
injerencia de las decisiones de los érganos de direccién parlamentaria es la expresién de
un modelo de gestién administrativa institucionalizado. Cabe advertir que no se trata de
la voluntad o conducta de un congresista, directivo o no, en asuntos extraparlamentarios,
sino del modelo de administracién parlamentaria, entendiéndose por modelo tanto las
estructuras formales como las informales y especialmente las culturales que definen el
comportamiento del modelo.

Por ello, advierte el doctor Tudela: «Una cuestién de no menor importancia es la
derivada de la excesiva proximidad del personal parlamentario a los érganos de decisién.
Es ésta una nota tipicamente parlamentaria y a la que se encuentran vinculados no pocos
problemas Ademds, no es sélo una proximidad colectiva. Es, también, una proximidad
individual»."

19 Fernando Garrido F alla, catedratico de Derecho Administrativo, expuso en el Congreso Internacional de Ciencias
Administrativas, celebrado en Madrid en 1980, que habia que tender a un esquema que definié como de «eficacia
indiferente», en el que «el funcionario debe ser eficaz tanto si se perjudica como si se favorece la politica del
partido que esta en el poder». «Las intervenciones dentro de la ponencia —dijo Garrido Falla— inciden en la idea
de la necesidad de que la burocracia esté sometida al control politico del Ejecutivo, pero manteniendo un caracter
exclusivamente profesional, de neutralidad politicax.

1 FTudela Aranda, José, «La Administraciéon Parlamentaria en la encrucijada de la renovacion», ponencia
presentada ante el I Seminario de Administracion Parlamentaria realizado en Antigua, Guatemala, 2008.
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La aceptacién del principio de la neutralidad politica de los funcionarios constituye por
ello un requisito sine qua non para el adecuado funcionamiento de la Administracién en
un régimen democrdtico. Pero esta neutralidad no puede contraponerse a la defensa del
principio de legalidad como fundamento de la funcién publica, por la cual se debaten los
nuevos alcances y limites de la discrecionalidad de los funcionarios publicos. No podemos
dejar de reconocer que, cada vez con mayor fuerza, el ejercicio de la funcién publica y en
particular de las decisiones en el marco del derecho administrativo se fundamentan en
la jurisprudencia constitucional y la defensa de los derechos fundamentales del derecho
publico. Asimismo, en la calificacién de los funcionarios pablicos adquiere mayor valor
los principios éticos y democrdticos que el sometimiento al mandato burocrético.

Por ello, debe establecerse los limites de los campos de actuacién de unos y otros
agentes de la conduccién de los asuntos publicos, estableciendo las garantias para que
no se produzcan extralimitaciones de una y otra parte. En el caso de la administracién
parlamentaria, esas reglas deben estar contenidas en un instrumento legal que fije las
reglas de relacién entre los dmbitos parlamentario y administrativo y el campo de
atribuciones propias de la administracién, ademds de fijar los derechos y deberes de
las personas que integran la administracién parlamentaria, constituyendo un régimen
juridico especial que debe contener las reglas para su ingreso y desarrollo, asi como
regular las atribuciones de los 6rganos administrativos y su relacién con el dmbito de la
organizacién parlamentaria. El Reglamento del Congreso prevé que dicho instrumento
debe ser el Estatuto del Servicio Parlamentario.'?

IV. LA TRANSPARENCIA ES LA CLAVE DE LA DEMOCRACIA

En un mundo de incesante incremento de medios de informacidn, en el cual la ciudadania
reclama mayor participacion en las decisiones politicas que le afectan y en el que la
corrupcidn e ineficiencia en la gestién publica constituyen los principales problemas, la
transparencia de las instituciones del Estado es un mandato popular, antes que legal.”

12 Reglamento del Congreso de la Republica, Estatuto del Servicio Parlamentario.
«Articulo 41°.- El personal del Congreso cuenta con un Estatuto del Servicio Parlamentario, el mismo que
enmarca el desarrollo de la carrera, rige los derechos y responsabilidades propios del desempefio y permanencia
en el Congreso, y en el que se establece la estructura organica y atribuciones de la administracion.
El Estatuto del Servicio Parlamentario tiene por finalidad permitir la incorporacion de personal idoneo, garantizar
su estabilidad y progresion regular en la carrera, facilitar su desarrollo, y promover su realizacion personal en
el desempefio de las responsabilidades que le corresponde cumplir al servicio parlamentario. En él se precisan
los aspectos especiales del régimen laboral y la mision especifica de los cuerpos especializados, debiendo
contemplarse la creacion de un registro en el que se detalle todo el personal del Congreso, cualquiera sea su
régimen laboral y forma de contratacion, asi como el régimen pensionario y demas informacion individual del
trabajador. Dicho registro servira como base referencial para que un determinado trabajador, de acuerdo a su
especialidad, pase a integrar, de requerirse y segtn la disponibilidad de plazas, el servicio parlamentario».
(Articulo modificado. Resolucion Legislativa del Congreso N° 025-2003-CR, publicada el 21 de febrero de
2004).

«Articulo 35° [...] La ley establece normas orientadas a asegurar el funcionamiento democratico de los partidos
politicos, y la transparencia en cuanto al origen de sus recursos economicos y el acceso gratuito a los medios de
comunicacion social de propiedad del Estado en forma proporcional al ultimo resultado electoral generaly.
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Por ello, la transparencia publica estd asociada a la profundizacién democrdtica, a los
conceptos de buena gobernanza y a las politicas publicas de prevencién y represiéon de
la corrupcion.

«La transparencia es un camino sin retorno. Cuando la sociedad llega a tener acceso
a informacion que hasta entonces era solo asequible a la burocracia estatal -y cuyos
datos son esenciales para la construccion de un ambiente de integridad y confianza-, y
la incorpora a sus decisiones cotidianas, crece la percepcién de que es deber del poder
publico proveer tal informacién de manera cada vez mds comprensible y detallada. En
esta situacién, el gestor que no adopta o no incentiva practicas de transparencia puede
exponerse a prejuicios politicos. Ejemplo de esto son los rankings de transparencia creados
por organizaciones no gubernamentales, que, al comparar los grados de transparencia
practicada por los diversos gobiernos, obligan a los ocupantes de las posiciones inferiores
a promover mds transparencia».'

Frente a la transparencia subsiste la «cultura del secreto», que se manifiesta en la actitud
de funcionarios y autoridades de negar el acceso a la informacién que consideran de
su exclusivo dominio, lo que limita la participacién y vigilancia ciudadana asi como
la rendicién de cuentas. Es importante entender que el secreto injustificado y el
encubrimiento de la gestién publica reducen la calidad de los servicios del Estado,
debilita la legitimidad de las instituciones y compromete el bienestar de la poblacién. Por
el contrario, «un Estado serd considerado democrdtico en tanto incorpore mecanismos
de transparencia y acceso a la informacién piblica, tanto en sus leyes como en sus
précticas institucionales ciudadanas».” Este principio de transparencia, que es norma
de exigencia universal para todas las instituciones de la administracién puablica general,
debe ser ejemplar en el caso del Congreso. A este fin debe contribuir la administracién
parlamentaria, siempre que cuente con el respaldo de las fuerzas politicas presentes en el
Congreso y particularmente de los 6rganos parlamentarios de direccién.

Pero la transparencia no se limita a la informacién al ciudadano, sino que es el
sometimiento institucional a la vigilancia ciudadana, de modo tal que la rendicién de
cuentas ha dejado de ser un mecanismo de control posterior limitado a la accién de la
auditorfa gubernamental, sino que resulta de la participacién activa del ciudadano y las
organizaciones de la sociedad civil en la funcién fiscalizadora de la gestion publica.

Este fenémeno concurre con una mayor interiorizacién de la responsabilidad publica y
la generalizacién de cédigos de ética en la conducta de los empleados. La modernizacién
administrativa, en este sentido, otorga legitimidad a la administracién frente al ciudadano
en tanto se manifieste dispuesta a representar valores y se someta a la vigilancia ciudadana.

14 Tzabela Moreira Corréa y Mario Vinicius Claussen Spinelli. «Politicas de transparencia en la administracion
publica brasilefia», publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia, mam. 51 (octubre 2011). Caracas.

15 Dictamen de la Comisién de Modernizacion del Estado, recaido en el Proyecto de Ley N° 714/2001-CR.
Expediente de la Ley 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
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Finalmente, la transparencia, que debe ser una politica institucional y parte esencial de
la cultura de toda entidad publica, también tiene una estructura nacional constituida
por el Sistema Nacional de Control, cuyo érgano rector es la Contraloria General de
la Reptblica, ante la cual todos los titulares de la administracién publica deben rendir
cuenta. Sin embargo, siendo su objeto la verificacién del cumplimiento de metas,
normas y politicas pablicas, su actuacién en sede parlamentaria puede colisionar con la
autonomia administrativa del Poder Legislativo.

Entonces, la ciudadania pregunta: ;Quién controla al Poder Legislativo en la utilizacién
de recursos publicos? ;Ante quién responden por sus actos los funcionarios designados
por 6rganos parlamentarios auténomos? En algunos paises el control de los actos
administrativos del parlamento estd a cargo de érganos de auditoria interna.’® M4s atn,
en otros paises la institucién parlamentaria se somete a un sistema nacional de control
que goza de autonomia frente a los poderes del Estado, lo que garantiza su imparcialidad
y minimiza la injerencia de los grupos de poder politico tanto provenientes del Ejecutivo
como del Poder Legislativo. El Congreso peruano tiene un sistema mixto, donde el
Auditor General es nombrado por un érgano parlamentario, pero integra el Sistema
Nacional de Control, con atributos de control exclusivamente en los aspectos de la
gestién administrativa; no obstante, carece de facultades para intervenir en las decisiones
administrativas de los érganos parlamentarios, como la Mesa Directiva o la Presidencia
del Congteso.

Los parlamentos modernos deben abrirse a la sociedad, haciendo transparentes sus actos
y, en especial, sus gastos, a la par de someterse a la vigilancia ciudadana. Corresponde,
en consecuencia, a la administracién parlamentaria someterse al sistema nacional de
control, bajo la intervencién de un funcionario independiente a cargo del control de
sus cuentas, del mismo modo que lo cumplen todas las demds instituciones del Estado
peruano sujetas a dicho sistema de control. Ello no perjudica la funcién fiscalizadora y el
control politico de los érganos del Estado (que incluye a la propia Contraloria General
de la Republica), que son de competencia del Poder Legislativo.

4.1. LA PROFESIONALIZACION DEL SERVICIO PARLAMENTARIO

La administracién parlamentaria enfrenta diversos retos. La doctora Piedad Garcia-
Escudero, con su amplia experiencia como funcionaria del Congreso de los Diputados

16 Bp Espafia, por ejemplo, el control interno de loa actos administrativos del Congreso de los Diputados y del

Senado corre a cargo del Interventor de cada Camara, que es un Letrado de las Cortes Generales. Ademas, hay un
Interventor de las Cortes Generales, también Letrado, que fiscaliza los actos que afectan a ambos Camaras.
Por otro lado, como el Tribunal de Cuentas, 6rgano que fiscaliza ex post el gasto de la Administracion Publica,
depende por disposicion constitucional de las Cortes Generales, éstas no se sujetan a su actividad. De este modo,
se respeta escrupulosamente el principio de economia financiera y presupuestaria del Parlamento. El control
ex post de las cuentas del Parlamento es realizado, por tanto, por la propia Mesa de la Camara y, en ultima
instancia, por el Pleno, al que la Mesa debe presentar, al finalizar cada ejercicio, un informe sobre la ejecucion del
Presupuesto.
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de Espana, refiere la existencia de retos internos, consistentes en las limitaciones para la
atencién oportuna y eficiente a las demandas de los 6rganos parlamentarios, la excesiva
carga procesal y el reducido nimero de funcionarios. Asi también, sefiala los retos
externos: la globalizacién, que exige mayor competencias al personal; la relacién del
Poder Legislativo con la opinién publica, cargada con estereotipos negativos; la mayor
relevancia de los medios de comunicacién social, que eclipsan al Parlamento como centro
del debate nacional; y la incorporacién de las nuevas tecnologias de la informacién
y las comunicaciones. Sin embargo, anota que «la Administracién parlamentaria —
refiriéndose a la espafiola— ha sabido responder a los cambios e innovaciones, ha
sabido adaptarse, con esfuerzo, no cabe duda, pero incrementando su dedicacién
y pericia. Y sobre todo, ha mantenido, en esto como en otros avatares mds politicos,
sus dos caracteristicas esenciales: profesionalidad y neutralidad, que [...] se siguen
manifestando como esenciales» (negritas mfas)."’

Como hemos sefialado, en una institucién cuya dindmica es la divergencia politica
permanente, la transparencia debe ir de la mano con la neutralidad. Con respecto a
esto tltimo, el doctor Alvarez Arroyo sefala que «lo que garantiza fundamentalmente
el respeto a la neutralidad politica de los funcionarios en un régimen democrdtico es
la delimitacién de las dreas de lo especificamente politico y lo administrativo dentro
del aparato del Estado y el establecimiento de una carrera administrativa basada en los
principios de mérito y capacidad y articulada en base a criterios objetivos y publicos en
el drea de lo no politico.» Y contintia: «Parece obligado el establecimiento de una carrera
administrativa para garantizar el principio de neutralidad politica de los funcionarios
publicos y asegurar el adecuado funcionamiento de los servicios [...]». Es necesario
asegurar la continuidad en la prestacién de los servicios publicos frente a los cambios
periddicos de gobierno. Para ello «es necesario constituir un cuerpo de agentes puiblicos
al servicio permanente de los intereses generales que ejerzan lo que Roger Gregoire
ha llamado una funcién social, que requiere una aptitud moral y unos conocimientos
profesionales especializados».'®

Luego, para lograr la estabilidad de la administracién se debe garantizar la estabilidad
de los funcionarios publicos. Ello significa que el ingreso a la administracién no solo
significa adquirir la titularidad de un puesto de trabajo, sino que el funcionario inicia una
vida profesional en la que se le debe garantizar, mediante procedimientos establecidos,
el desarrollo de sus potencialidades humanas y profesionales, el desempeno sucesivo de
puestos de mayor responsabilidad y el consecuente incremento de sus ingresos, es decir,
su incorporacién a un sistema de carrera en la que tiene derecho a permanecer hasta que
alcance la edad de jubilacién.

17 Garcia-Escudero Marquez, Piedad. «Parlamento y futuro: los retos de la Administracion Parlamentaria», en
Asamblea, revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, num. 10 — junio 2004, pp. 8-9.

18 Alvarez Arroyo, Julian. «Neutralidad politica y carrera administrativa de los funcionarios publicosy, en
Documentacion Administrativa, nam. 201-211 (mayo-septiembre 1987), p. 77.
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Debe advertirse, sin embargo, que las fallas en el sistema pueden producir resultados
contrarios a los fines. Tal es el caso de la estabilidad laboral, cuyo fundamento legal y
social ha sido reiteradamente desarrollado por la jurisprudencia constitucional, pero
que, indebidamente aplicado, puede dar lugar a mecanismos que permitan el libre
ingreso, incluso en condicién de permanentes, de quienes son contratados por servicios
eventuales, sin fundamentacion técnica ni presupuestal, amparados en los vacios del
sistema y como resultado de la injerencia politica.

Es necesario hacer una aclaracién necesaria sobre este tema: la profesionalizacién no
tiene nada que ver con la obtencién de titulos o la capacitacién masificada del personal.
Se trata de institucionalizar las estructuras y procedimientos que restrinjan severamente
el acceso al personal idéneo para que ocupe puestos necesarios y articulen su desarrollo
con las metas de la institucién. Por otro lado, la profesionalizacién conlleva fomentar una
cultura de la funcién publica basada en los nuevos principios de gestién por resultados,
mejora continua y enfoque en el servicio al ciudadano, a los que deben estar alineados
los funcionarios que dirigen la administracion y cada uno de los empleados.

4.2. LA SELECCION ES EL FACTOR DECISIVO

El crecimiento inorgénico de la poblacién laboral en la administracién publica tiene
su origen en la ausencia de un régimen estricto de ingreso al servicio por procesos de
seleccién publicos, objetivos y sujetos a control. Por otro lado, la desnaturalizacién
del contrato de trabajo eventual, los niveles remunerativos sin sustento técnico, el
incremento de personal sin andlisis de necesidad, la improvisacién y discontinuidad
en la asignacién de puestos, son solo las manifestaciones de esta situacién, que
sepresentan, en diverso grado y forma, en las instituciones publicas y en nuestros
parlamentos latinoamericanos.

Por ello, antes que establecer reglas de permanencia y desarrollo, debe asegurarse la
idoneidad y eficacia del proceso de seleccién para el ingreso al servicio. La idoneidad
tiene como base la identificacién de las competencias requeridas para cada puesto, a
partir de un pulcro disefio del Perfil de Puesto. Finalmente, el proceso de seleccion
debe reunir cualidades sustanciales tales como la predictibilidad de todos los actos del
proceso, que garantice la igualdad de oportunidad de los postulantes; objetividad, en
el sentido de neutralidad del érgano encargado de la seleccién; y transparencia, que se
expresa en la publicidad de todoslos actos y la sujecidn al control gubernamental de todo
el proceso. A estos elementos, debe agregarse la necesidad de que la profesionalizacién
esté a cargo de expertos en profesionalizacién. Nada es mds contraproducente que
fomentar la calidad desde la improvisacién y la ignorancia, a pesar de las buenas
intenciones.

La modernizacién de la gestién publica tiene en las buenas practicas una de sus mejores
herramientas. El éxito comprobado resulta més ficil de explicar, replicar y mejorar. En el
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caso del Congreso peruano, desde el afio 1993 se realizaron escasos procesos de selecciéon
para el ingreso de personal administrativo, pese a haber incrementadosu nimero. Sin
embargo, un proceso de seleccién de personal importante fue el convocado para los
puestos de Secretarios Técnicos, creados el afio 2003. Este proceso es significativo por
cuanto se trata de un puesto clave para reforzar 6rganos fundamentales para el proceso
parlamentario: las Comisiones Ordinarias.?’ Factores como la mayor responsabilidad en
el asesoramiento, nivel de contactos, condiciones de presion en trabajo, imprevisibilidad
en las actividades, etc., hacen que este puesto sea altamente remunerado, pero es, al
mismo tiempo, de mayores exigencias para su cobertura. Este proceso de seleccién tuvo
tres cldusulas de garantia: publicidad, tanto de la convocatoria como de los actos sucesivos
del desarrollo del proceso; objetividad, con la participacién de instituciones educativas de
reconocido prestigio, a cargo de los exdmenes; y control, con la participacién del érgano
de control interno (auditoria) para asegurar la limpieza del proceso y sus resultados.
Esta buena prdctica debe servir de modelo para el disefio de los programas y procesos de
seleccion de personal.

Sobre el lento avance (y retrocesos) de la profesionalizacién del Servicio Parlamentario,
cabe recordar que entre los afos 1997 a 1999 la Mesa Directiva impulsé cambios
sustanciales en la direccién administrativa del Congreso. En el afio 1997 se aprobé
el primer Reglamento Interno de Trabajo, cumpliendo una obligacién legal de toda
institucién con mds de cien trabajadores sujetos al régimen laboral de la actividad
privada. Este Reglamento Interno de Trabajo establece las condiciones de ingreso al
servicio parlamentario y recoge los fundamentales derechos, beneficios y obligaciones.
El articulo 5° de este primer Reglamento Interno establecié: «El ingreso de personal al
Servicio Parlamentario se realiza sin excepcién mediante proceso de seleccién y sujeto
al periodo de prueba que establece la ley. El ingreso del personal de confianza de los
senores Congresistas es por designacion directa». Con la advertencia: «sin excepciény, la
Mesa Directiva del Congreso reconocié la necesidad de establecer sus propios limites a la
injerencia del poder politico en el ingreso de personal a la administracién parlamentaria.
Sin embargo, a continuacién, el mismo articulo abrié la puerta a la desnaturalizacién del
proceso de seleccidn: «La contratacién de personal y de funcionarios hasta el nivel D5,

19 E1 5 de abril de 1993 se produjo el autogolpe de Estado del ex presidente Alberto Fujimori, quien ordeno la
disolucion de las Camaras Legislativas, luego de lo cual se llevo a cabo la reorganizacién administrativa, que
motivo el cese de mas de mil trabajadores y el cambio de régimen laboral, del régimen publico al de la actividad
privada.

20 E1 asesoramiento técnico a las comisiones legislativas ha tenido tres etapas: primera: cuando aun el parlamento
era bicameral, todo el personal de asesoria y apoyo era de la administracion parlamentaria, esto es, de planta o de
carrera; segunda: el Congreso unicameral diferencio la condicion del personal de confianza que se contrataba por
designacion directa de los presidentes de las comisiones, pero el dominio de los asesores de confianza implicaba
la discontinuidad de los procesos y proyectos una vez que el congresista que lo designé concluia su presidencia;
y tercera: actualmente en cada comision hay un equipo de la administracion parlamentaria que brinda apoyo
profesionalizado en técnicas y procedimientos parlamentarios, garantiza la continuidad de la gestion luego que
se produce el cambio de presidente de la comision y asegura el acervo documental de la comision. Esta tarea la
realiza el secretario técnico de Comisiones, con el apoyo de personal administrativo (secretaria), sin perjuicio de
que el presidente de la comision cuente con el apoyo y asesoramiento politico de personal de confianza, de libre
designacion y remocion, mientras dure el cargo.
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D6 y D7 se hace a propuesta del responsable de la Gerencia o Direccién que requiere el
servicio». De este modo, el personal de niveles intermedios e inferiores se convirti6, de
hecho, en personal de confianza del Gerente o Director que proponia su contratacidn,
de modo andlogo al personal de confianza de los parlamentarios, cuya régimen juridico
es, como se ha dicho, de naturaleza radicalmente distinto.

4.3. LA PROGRESION EN EL SERVICIO: CARRERA VERTICAL Y
CARRERA HORIZONTAL

Todo sistema de compensaciones tiene un doble objetivo: lograr la consistencia o equidad
interna, esto es, establecer las reglas y criterios para que cada puesto sea remunerado de
acuerdo con el peso o valor relativo que tiene para la organizacién, independientemente
de quien lo ocupe. Para ello fija categorias y escalas, de acuerdo con el régimen legal
aplicable. Por otro lado, el sistema procura la equidad externa, que significa comparar el
valor de los puestos de nuestra organizacién con puestos similares en organizaciones del
mismo tipo y de condiciones semejantes.

En abril de 1993, el personal del Congreso migré del régimen estatutario publico (carrera
administrativa) al régimen laboral de la actividad privada. El cambio fue aplicable tanto al
personal de planta (servicio parlamentario) como al personal de confianza designado por
los congresistas. Sin embargo, este cambio de régimen laboral no fue acompafiado de un
cambio cultural ni organizacional. Las direcciones fueron rebautizadas como gerencias,
con las mismas atribuciones y limitaciones del régimen anterior, y la nueva estructura
de sueldos sigui6 el mismo esquema que el régimen publico precedente, limitindose
a dos categorias (A y B) por grupo ocupacional (profesional, técnico y auxiliar), que
no dependian de la complejidad de las responsabilidades del puesto, sino del resultado
de los exdmenes generales tomados el ano 1993 en el proceso de reorganizacién que
prosiguié al autogolpe de Estado.

En el afo 1999 la Mesa Directiva aprobé el Manual de Evaluacién de Puestos y la
nueva Escala Salarial del personal del Congreso de la Reptblica.” En realidad, salvo sus
autores, nadie entendi6 de qué trataba este sistema y nadie conoce el mentado «manual».
Sin embargo, fue el primer intento de aplicar conceptos de administracién moderna a la
gestion administrativa del Congreso bajo nuevos conceptos para establecer las categorias
remunerativas, a partir del andlisis de cada uno de los puestos, previamente identificados
en el Cuadro para Asignacién de Personal (CAP), y su valoracién (categorizacion) de
acuerdo con el Andlisis y Evaluacién de Puestos realizado en cada caso, con criterio
técnico y objetivo, sobre la base de factores que representaran las diferencias por las
cuales a unos corresponde mayor remuneracién que a otros. Sin embargo, para que el

2l Escala vigente desde el 1 de junio de 1999, segun Acuerdo de Mesa N° 372-98-99/MESA-CR.
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sistema aprobado tuviera éxito a lo largo del tiempo y pudiera ser desarrollado en sus
propios conceptos, se requeria de tres elementos fundamentales:

a) Conocimiento, de parte de los trabajadores, sobre los criterios y técnicas
del nuevo sistema, a fin de que su aplicacién sea aceptada como necesaria y
adecuada;

b) Soporte de un equipo de trabajo especializado, capaz de identificar las fallas

del sistema, proponer soluciones y tener la autoridad para aplicar las medidas
correctivas; y,

9] Politicas de administracién que permitieran la progresién horizontal de
los trabajadores y la evaluacién objetiva de las oportunidades de ascenso
o revaluacién de la categoria de los puestos, al producirse cambios en sus
elementos constitutivos, a fin de establecer un canal técnico y transparente de
revisién de cada caso.

La aplicacién del sistema fue un avance en términos de su concepto y de la aplicacién de
técnicas de andlisis de puestos y medicién salarial propias del nuevo régimen adoptado.
Sin embargo, el éxito de un sistema no es su implantacién, que puede ser una medida
impuesta verticalmente, sino su sostenibilidad. En este caso, una vez aplicados los nuevos
niveles remunerativos, el sistema quedd petrificado, sin la posibilidad de establecer
oportunidades de progresién horizontal, de modo tal que las tnicas posibilidades de
incrementar el sueldo eran la promocién a un puesto de mayor nivel o el cambio del
nivel asignado al puesto. De este modo, el sistema crea su propio virus, que inicia la
descomposicion del sistema: el mérito no es el factor decisivo para lograr una mejora,
sino la recomendacién. Una vez mds, la injerencia politica interna se introduce en el
sistema hasta corromperlo y hacerlo inutil. Por otro lado, si bien el sistema aprobado era
moderno y técnicamente argumentado, no correspondia a la cultura de la organizacién,
heredera de las précticas y concepciones de una carrera administrativa individualizada y
ajena a la valoracion objetiva y despersonalizada de los puestos.

Un Estatuto del Trabajador Parlamentario debe incluir las reglas para el ascenso, como
modalidad de progresién en la carrera administrativa. Sin embargo, no debe ser una
modalidad limitada a la existencia de oportunidades de vacancia o creacién de nuevos
puestos, que no necesariamente corresponden al desarrollo profesional, competencias
o desempefio de los empleados. Por ello es importante considerar la progresién
horizontal, desvinculada de los cambios de puesto de trabajo y basada en el desarrollo
de las competencias y la evaluacién del desempefio y potencial. Cuando el sistema de
remuneraciones no prevé incrementos por resultado, antigiiedad u otro que permita
elevar sueldos o asignar bonificaciones adicionales, al empleado le quedan dos caminos:
lograr que, de manera permanente o temporal, le asignen una jefatura o puesto con
nivel remunerativo mayor, en caso de ausencia o cese del titular del puesto de mayor
nivel; o conseguir que un érgano parlamentario disponga, de manera singular y, por
tanto, arbitraria, un incremento de nivel remunerativo, prescindiendo de un andlisis que
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justifique objetivamente esta variacién. Este es el camino del desequilibrio.

Mis alld de cambiar de puesto de trabajo o no, la carrera horizontal exigird organizar
todo un sistema de grados, categorias o escalones de ascenso. Posteriormente, se debe
establecer un procedimiento para fijar los criterios a los que se vincula la progresién en
aquel sistema. Ello significa regular quién valora, cémo se valora, la posible participacién
del interesado y sus superiores, el derecho a contradecir las decisiones, etc.

Resulta pertinente referir que, con ocasién de la aprobacién del Estatuto Bdsico del
Empleo Publico en Espana, el afio 2007, el profesor Fuenteataja Pastor considera
que la carrera horizontal establecida por esta ley general es una oportunidad para las
administraciones parlamentarias: «Estatuto Bdsico permite que se configuren modelos
de carrera horizontal, desvinculada de los cambios de puesto de trabajo y basada en el
desarrollo de las competencias y en el rendimiento. De esta manera podrd reducirse la
inflacién orgdnica y la excesiva movilidad voluntaria del personal, que ha acabado por
caracterizar al modelo en vigor, ya que concentra todas las oportunidades de carrera en
el desempefio sucesivo de puestos de trabajo».*

V. LA MERITOCRACIA: MITOS Y FALACIAS

La meritocracia constituye una pieza clave de la gestién del empleo publico en las
democracias modernas que requieren funcionarios publicos neutrales y profesionalizados,
que promuevan una administracion eficaz y transparente, de cara al ciudadano. El
cambio que estd produciendo en la cultura administrativa a nivel general se manifiesta
en la incorporacién de nuevos conceptos de gestion. Es una nueva cultura que privilegia
el resultado (metas y productos) y la gestién bajo pautas de eficiencia y visién estratégica
de lo publico. En ese sentido, prioriza el compromiso del empleado publico hacia los
resultados y el enfoque a la satisfaccidn del cliente principal: el ciudadano. La reforma de
la administracion parlamentaria no debe ponerse de espaldas a la corriente modernizadora
de la funcién publica sino, por el contrario, aprovecharla como una oportunidad para
su propio desarrollo.

Esta nueva cultura organizacional replantea el concepto del mérito como una vocacién
democritica y como una exigencia de eficacia en la gestién. En este sentido, no tiene
sentido mantener el tradicional concepto del sistema de mérito con su formalismo
rigido y paralizante que lo reduce a la suma de titulos y certificaciones y otros factores
personales desvinculados del desempefio, las capacidades y los resultados en el logro
de metas. La abundante literatura y experiencias en el sector privado en gestién por
competencias abre nueva posibilidades de desarrollo de los empleados.

2 Fuenteataja Pastor, Jests. «La carrera horizontal en el empleo publico: una oportunidad para las administraciones
parlamentarias». Anuario de Derecho Parlamentario (Corts Valencianes), nim. 22, 2007, p. 66.
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La Evaluacién del Desempeno debe conducirse por procedimientos fundados en
los principios de igualdad, objetividad, eficacia y transparencia, con efectos en la
promocion en la carrera, la provisién y el mantenimiento de los puestos de trabajo y
para la determinacion de retribuciones complementarias. Sin embargo, la evaluacién del
desempefo requiere revisar el disefio de los puestos de trabajo y descartar la tendencia
a seguir manteniendo identificaciones homogéneas de los puestos en las relaciones de
puestos de trabajo.

Por otro lado, si bien la evaluacién del desempefio es una herramienta fundamental
en la gestién de recursos humanos en la actividad privada, no estd exenta de fallos y
observaciones, principalmente porque dichos fallos son generalmente motivados por la
subjetividad o el interés en favorecer o desfavorecer a unos empleados, en perjuicio de
otros. Este peligro se incrementa cuando la evaluacién se realiza en el sector publico, en
el cual la falta de personal especializado para implementarlo puede ocasionar errores;
mds adn, si la autoridad administrativa pudiera tener injerencia en el proceso o resultado
de la calificacién, se puede convertir en un instrumento negativo.

Aun cuando el procedimiento de evaluacién del mérito y el rendimiento retna los
atributos de independencia y objetividad, los fundamentos ideolégicos con los cuales
se concibe pueden limitar o desviar su objeto. En ese sentido, debe aislarse los viejos
conceptos de meritocracia sustentados en algunos mitos y falacias. Veamos algunos:

«Premio a la antigiiedad»: La prestacién de servicios por un prolongado periodo crea
fuertes lazos emocionales que trascienden los resultados de la actividad y se valoran al
margen de la experiencia adquirida. La antigiiedad, concebida como lealtad institucional,
puede dar origen a bonificaciones especiales (quinquenios y asignaciones por 25 y 30
afios). Sin embargo, la antigiiedad no constituye un mérito en relacién a la valoracién
del puesto, que es objetiva y despersonalizada, sino del empleado y tinicamente si se
vincula a la experiencia, que se acredita con resultados. Por ello, introducir como factor
de evaluacién la antigiiedad desnaturaliza el contenido de la progresién, pues introduce
el mismo trato a todos los empleados, cualquiera que sea su rendimiento. Es mds, en
algunos casos la experiencia constituye un reforzamiento continuo de malas practicas, lo
que hace mds dificil erradicarlas.

«Acreditar diplomas»: Los diplomas no acreditan capacidades. Los titulos, en un
escenario de proliferacién de universidades sin garantia de calidad y diplomados de
instituciones no certificadas, han devenido inttiles para acreditar las capacidades de los
empleados. Pero el asunto no queda en la certificacién, sino que las nuevas exigencias
del desempeno de la gestién publica exigen examinar las habilidades, aptitudes y
potencialidades del candidato a un puesto de trabajo. El cumplimiento de requisitos
minimos resulta absolutamente insuficiente para medir las competencias del trabajador.
En consecuencia, no se trata de que el candidato acredite grados y cursos, sino que los
gestores de recursos humanos deben estar en la capacidad de reorientar su enfoque a
identificar y desarrollar competencias.
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«La falacia de la capacitacién»: Un antiguo entrenador de caballos decfa: «Por mucho
que entrenemos a un burro, no lo haremos caballo de paso». Eso es lo que ocurre cuando
organizamos cursos sin saber a quiénes se dirigen o qué resultados esperamos obtener de
su aplicacién. La capacitacién no genera desarrollo por si misma. Insistir en el enfoque
de la capacitacién como una repeticién de programas con gasto inutil y resultados
desconocidos no produce ningtin resultado. La capacitacién solo puede ser efectiva si
se enfoca en los fines y se aplica con criterio de efectividad. Para ello, la capacitacién
debe considerar dos factores principales: alinearse con la estrategia de la organizacién y
gestionar el talento. Eso significa identificar, por un lado, las nuevas competencias que
requiere la administracién y, por otro lado, las aptitudes y habilidades que pueden ser
desarrolladas en cada trabajador.

«Tomar exdmenes generales»: Esta prictica puede ser una buena forma de no probar
nada y gastar en vano. En efecto, como cualquier herramienta, si no estd disefiada para
el ajuste requerido en cada caso, la masificacién de la accién impedird identificar las
diferencias y advertir las fallas o desequilibrios. Por el contrario, las evaluaciones con
cardcter general Gnicamente sirven para generar un clima de inestabilidad.

Frente a estos mitos y falacias y muchos otros, resulta necesario asumir la tarea de
institucionalizar el Servicio Parlamentario sobre bases sélidas que pueda sostener al
sistema en factores de independencia, neutralidad y transparencia como condiciones
para lograr la profesionalizacién de la administracién parlamentaria.

Por otro lado, «La renovacién de la Administracién parlamentaria no puede obviar
exigencias comunes a cualquier otra Administracién. Las demandas de calidad, ética,
eficacia y eficiencia deben predicarse aun si cabe con mds fuerza en relacién con la
Administracién del Parlamento. La Institucién debe saber traducir el derecho a la buena
administracién en sede parlamentaria y actuar en coherencia».?

VI ASUNTO FINAL

Un asunto final pero importante es establecer hasta qué nivel de la jerarquia administrativa
los puestos deben ser ocupados por funcionarios estrictamente profesionales y donde debe
situarse la frontera de la libre designacién de los altos funcionarios de la administracién
parlamentaria, a fin de no confundir los criterios técnicos con la afinidad politica con el
gobierno de turno.

Al respecto, la legislacién nacional ha sido particularmente sinuosa para definir a los
«funcionarios». La Constitucién Politica diferencia a los altos funcionarios de la Nacién

2 Tudela Aranda, José. «La Administracion Parlamentaria en la encrucijada de la renovaciony», ponencia presentada
ante el I Seminario de Administracion Parlamentaria realizado en Antigua, Guatemala, 2008.
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de los demds tnicamente por la mayor jerarquia y no por la naturaleza intrinseca del
cargo que ostenta el titular de un 6rgano del Estado, lo que ha llevado a considerar que
existe una «relacién laboral» en los servicios que presta un funcionario politico, de modo
andlogo al que presta cualquier empleado publico. Sin embargo, la Ley 28175, Ley
Marco del Empleo Publico, ha restringido el concepto «Funcionario piblico» a aquel
«que desarrolla funciones de preeminencia politica, reconocida por norma expresa, que
representan al Estado o a un sector de la poblacién, desarrollan politicas del Estado y/o
dirigen organismos o entidades publicas». Y agrega que «el Funcionario Pablico puede
ser de eleccién popular directa y universal; de nombramiento y remocién regulados; o,
de libre nombramiento y remocién». Y, finalmente, la Ley 30057, Ley del Servicio Civil,
detalla los cargos a los cuales corresponden estas tres categorias y establece una categoria
denominada de «Directivos Publicos», que corresponde a empleados son asignados para
desempenar puestos con funciones de organizacién, direccién o toma de decisiones
hasta el tercer nivel orgdnico consecutivo de la entidad.

En el caso del Congtreso, su Reglamento reserva al Consejo Directivo y ala Mesa Directiva
las designaciones del Oficial Mayor y los Directores Generales, respectivamente,
quienes constituyen la Alta Direccién del Servicio Parlamentario, junto con el Auditor
General. En consecuencia, la carrera administrativa no debe incluir estos puestos por su
condicién directiva, pero debe reservar para su cobertura las condiciones que aseguren
la estabilidad institucional, lo que significa que, si bien se trata de puestos de confianza
técnico, su designacién debe cumplir pardmetros minimos de experiencia en la gestién
de los procesos técnicos parlamentarios.

VII. CONCLUSIONES

1. La autonomia del Poder Legislativo deviene no solo de la prescripcién
constitucional sino del proceso de construccidn del régimen democratico sobre
la base del principio de la separacion de poderes. La Constitucion le otorga las
facultades para regular sus estructuras y su administracién.

2. El Congreso requiere una administracién parlamentaria eficiente y de
alta calidad, que udnicamente es posible con un cuerpo de funcionarios
profesionalizados, que garanticen la continuidad y desarrollo de sus procesos
con las garantias de transparencia y neutralidad, asi al igual que la vocacién de
servicio al ciudadano y defensa de los principios democraticos como valores
fundamentales del servicio publico.

3. La neutralidad politica de los funcionarios constituye un requisito sine qua
non para el adecuado funcionamiento de la administracién en un régimen

24 Articulos 30, inciso k), y 33, respectivamente, del Reglamento del Congreso.
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democritico. El establecimiento de una carrera administrativa debe garantizar
el principio de neutralidad politica, para lo cual requiere de mecanismos que
restrinjan la injerencia del poder politico externo e interno.

La modernizacién administrativa del Congreso contribuird a su legitimidad
frente al ciudadano en tanto se manifieste dispuesta a representar valores
democriticos y se someta a la vigilancia ciudadana. El Congreso debe ser
ejemplar en el cumplimiento del principio de transparencia en las relaciones
con su administracién parlamentaria.

El factor clave para garantizar la calidad del Servicio Parlamentario radica en
la idoneidad y eficacia del proceso de seleccién para ocupar puestos necesarios.
El proceso de seleccién debe reunir cualidades sustanciales de publicidad,
objetividad y transparencia. Luego, se debe establecer reglas de permanencia
y desarrollo del personal del Servicio Parlamentario con criterios modernos de
gestion.

Es importante considerar la progresién horizontal basada en el desarrollo de
las competencias y la evaluacién del desempefio, desvinculada de los cambios
de puesto de trabajo. Se debe diferenciar la valoracién de los puestos con la
evaluacién del desempefio del empleado que ocupa el puesto para los efectos de
su desarrollo.

La meritocracia constituye una pieza clave en la gestién del empleo publico
en las democracias modernas que requieren una administracién neutral,
profesionalizada y eficaz. Sin embargo, deben desecharse conceptos de
meritocracia sin contenido, sustentados en algunos mitos y falacias, asi como
superar conceptos caducos en relacién a la evaluacién del personal.

La inaplicacién de la legislacién comdn en materia administrativa solo se
justifica en razones vinculadas a la singularidad de los procesos y productos que
el Congreso genera y en la naturaleza eminentemente publica y deliberativa
de sus actividades. El desarrollo de un Estado constitucional de derecho
compromete a todas las instituciones y ciudadanos en la vocacién democritica
y los principios fundamentales establecidos en la Constitucién.

El Servicio Parlamentario no debe ponerse de espaldas a la corriente
modernizadora de la funcién publica general sino, por el contrario, aprovecharla
como una oportunidad para su propio desarrollo. La improvisacién es
enemiga de la calidad. El fortalecimiento institucional y la modernizacién
de la administracién parlamentaria pasa, necesariamente, por su integracién
al proceso de modernizacién de la gestién publica y de profesionalizacién del
empleo publico.
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JuaN ALVAREZ VITA!
Embajador de carrera en el Servicio Diplomitico del Peru.
Doctor, jurista, lingtiista e historiador

La Constitucién de Cddiz fue la primera que rigié en el Pertiy en todo el mundo hispdnico.

Creé un nuevo Estado que comprendia los territorios de Espana, Hispanoamérica y las

islas Filipinas. Dejé un legado que en parte no ha sido ain ejecutado por los gobiernos

republicanos del Pert.

En 1978, el destacado historiador y jurista peruano Vicente Ugarte del Pino, en su libro

Historia de las Constituciones del Peri, sehalaba que: «Pretender un conocimiento a fondo

de la historia del constitucionalismo americano y, en especial, peruano, prescindiendo

del estudio de la primera Constitucién que rigié en América espafola, es como pretender

1

El doctor Juan Alvarez Vita, jurista, lingiiista e historiador, es también embajador de carrera en el servicio
diplomatico del Perti, miembro de honor del Ilustre Colegio de Abogados de Lima. Titulos de magister y doctor
calificados con “Summa cum laude”. Es diplomatico de carrera con rango de embajador. Es profesor de derecho
constitucional, derecho internacional publico y negociaciones internacionales y politica internacional en diversas
universidades del Pert y en la de Derechos Humanos de Ginebra, Suiza en la que integra su Consejo Cientifico.
También ha sido profesor en el Centro de Altos Estudios Nacionales y la Academia Diplomatica del Perti. Ha
representado al Pert en las misiones diplomaticas en la Argentina, Hungria, Austria, Suiza, Costa Rica, Cuba,
Indonesia, Timor Oriental y fue el primer embajador que el Pert acredité ante la Asociacion de Estados del
Sudeste Asiatico (ASEAN). Integré durante 10 afios el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
de la ONU, el 6rgano mas importante encargado de supervisar el cumplimiento de esos derechos. Ha sido perito
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Ha escrito obras de caracter juridico, historico y lingiiistico
como el “Diccionario de Peruanismos. El habla castellana del Pert”, publicado por la Universidad Alas Peruanas
y la Academia Peruana de la Lengua; “El Derecho al Desarrollo”, publicado por el Instituto Interamericano
de Derechos Humanos” y en version italiana por la Universidad de Padua, Italia. Su libro, “El Derecho a la
Salud como Derecho de la Persona Humana” fue publicado por las Naciones Unidas en espafiol, inglés, francés,
arabe, ruso y chino. Es autor también de los libros “El Maravilloso Mundo de los derechos Humanos”, “Tratados
Internacionales y Ley Interna”. Ostenta la condecoracion de la Orden El Sol del Peru y otras condecoraciones
de diversos paises. Ha sido incorporado, con el titulo de principe, por la Casa Real de Sinagabariang, una de
las mas antiguas de Sumatra, en Indonesia, siendo el tinico ciudadano extranjero a quien se le ha hecho esta
distincion.
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comprender una obra de teatro ingresando al final del segundo acto o entender un libro
leido a medias». Luego continuaba diciendo: «A riesgo de escandalizar a muchos, hemos
roto una tradicién instaurada en todos los paises de Hispanoamérica: la de ignorar el
estudio de la Constitucién de 1812, como si ella no nos hubiese pertenecido, como si
no la hubieran debatido articulo por articulo los diputados de toda América y hubiesen
obtenido victorias parlamentarias sobre los peninsulares, como el caso del debate del
articulo 22, sobre otorgamiento de la ciudadania a los negros».? A este feliz escdndalo
de Ugarte del Pino se debe que hoy el mundo hispdnico se haya unido para celebrar los
doscientos anos de promulgacién de la Constitucion gaditana.

He titulado a este articulo «La Constitucién de Cidiz: un legado permanente». La
eleccién de este nombre no se debe al azar. Desde el primer contacto que tuve con la
Constitucién de 1812, cuando en tercer afio de secundaria se me encomendé elaborar
un trabajo sobre nuestra primera carta politica, mi interés en este tema no ha cesado
de incrementarse. En aquellos momentos pude salvar la dificultad de obtener fuentes
histéricas gracias a las obras de Luis Alayza y Paz Solddn que encontré en la biblioteca
de mi padre, que conservo hasta el dia de hoy.* Desde aquel entonces no he dejado
de coleccionar libros y trabajos especializados publicados en todo el mundo de lengua
espafiola y descubrir reiteradamente nuevas visiones respecto del legado de las Cortes de
Cadiz y sobre el siempre y fresco mensaje que encierran sus 384 articulos, que la hacen
la mds extensa de nuestras constituciones.

Inicié mis palabras citando el rechazo que ha habido en los paises hispanoamericanos
de considerar a la Carta gaditana como una constitucién comdn a todos los paises
hispdnicos, pero el problema no ha radicado sélo en Hispanoamérica. A pesar de la
nueva visién que se va abriendo paso, todavia no se refleja con la intensidad adecuada
en el didlogo entre espanoles e hispanoamericanos. En la Peninsula Ibérica atin hay
corrientes que ignoran la dimensién americana de las Cortes de Cddiz y, por su
parte, en nuestro continente se minimiza el impacto de lo que significé la ocupacion
francesa de Espana y se le soslaya como si dicha situacién no hubiese impactado en
América.

Todo este enfoque puede explicar los muchisimos afos durante los cuales los paises
americanos han culpado y responsabilizado a Espana de todos sus males. Por otra
parte, los efectos de la Guerra Civil espafola y el hecho de que en el siglo préximo
pasado algunos paises hispanoamericanos superaran en desarrollo a Espafia, creé en
América sentimientos de superioridad con respecto a la antigua metrépoli. Luego, el
espectacular desarrollo ibérico produjo una situacién inversa que se fue incrementando
proporcionalmente con la llegada de flujos migratorios de América Latina hacia
Espafa, cuyo origen hay que buscarlo no solo en las crisis politicas de muchos paises
latinoamericanos sino también en la situacién econémica de estos paises. En nuestros

2 Ugarte del Pino, Vicente. Historia de las Constituciones del Pert. Editorial Andina S.A. Lima, 1978, p. 23.

3 Alayza y Paz-Soldan, Luis. «El egregio limefio Vicente Morales y Dudrez». Revista Historica, 6rgano del Instituto
Historico del Pert. Tomo XI. Lima, 1937, pp. 37-90.
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dias, paraddjicamente, la reciente crisis econémica de Espana y el auge econdémico de
algunos paises americanos podria invertir nuevamente estos sentimientos. Este es un
reto que ambas partes deben superar con una nueva visién que se proyecte hacia el

futuro, teniendo en cuenta una serie de elementos que voy a ir mencionando.

Un tratamiento mancomunado de lo que realmente significé la Gltima etapa de una larga
vida comuin, de cardcter politico, entre Espana e Iberoamérica, requiere ser estimulada
y en ello corresponderd a los historiadores contribuir a recobrar la verdadera imagen
de esa etapa, dejando de lado nacionalismos sin sentido que han distorsionado lo que
realmente significé la unién politica del mundo hispanoamericano, entendido este
como la unidad de la Peninsula Ibérica y lo que hoy se conoce como Hispanoamérica
o América Latina. Es cierto que hoy esos territorios son independientes unos de otros,
pero ello no debe conducir a olvidar los lazos espirituales, culturales y lingiiisticos que
perduran con intensidad y que constituyen herramientas valiosas para hacer realidad el

derecho a la integracién de nuestros pueblos.

Felizmente, se aprecia que hay tendencias de cambio en los historiadores de Espana
y los de América. Dos siglos son un espacio mds que suficiente como para generar la
serenidad que la historia requiere y que permite apreciar con mds imparcialidad lo que
realmente ocurri6. Esta tarea es comparable a la restauracién de un bien material que
ha sido desfigurado por una superposicién de capas de cal y pintura y a la que hay que
devolverle su autenticidad.

Esta tarea es uno de los retos que tanto espanoles como iberoamericanos debemos
asumir con valentia y sinceridad. Muchos intereses politicos y econémicos, a manera
de remolinos, fueron creando nuevas identidades que han ido profundizindose
artificialmente con el paso de los afios.

Quitar a ese rostro todas las capas que lo han venido cubriendo y las formas de hacerlo

comprende un panorama muy extenso que escapa a este breve ensayo.

Digamos, en un esfuerzo de sintesis, que en las tltimas décadas se ha generado un enfoque
que nos aproxima mds hacia la posibilidad de comprender los tiempos de las Cortes de
Cédiz. Tengo la conviccién de que la calificacién que se le ha venido dando como uno
de los precedentes de mayor peso en el proceso de Alvarez Vita, Juan. Diccionario de
Peruanismos. El habla castellana del Pert. Coedicién de la Universidad Alas Peruanas y
de la Academia Peruana de la Lengua. Lima, 2009, p. 27.la independencia de los paises
hispanoamericanos ha exagerado el impacto que verdaderamente tuvo. Se ha partido
de plataformas de observacién a las que se ha llegado portando una buena dosis de
falta de objetividad y se ha elaborado una narracién supuestamente histérica de hechos
tergiversados debido, principalmente, a la intensidad que se les ha conferido. Es decir,
recuperar nuestra historia real es una tarea que debe ser realizada con la colaboracién no
solo de historiadores, sino también de profesionales de otras disciplinas humanas tales

como el estudio de la politica, la religién la sociologia y otras ciencias humanas.

89



Revista Cuadernos Parlamentarios

Los andlisis de los tiempos de Cddiz y del Pert —por referirnos principalmente a nuestro
pais— requieren una visién multidisciplinaria que comprenda aspectos civiles, politicos,
econdmicos, sociales y culturales, modernos criterios que no pueden ser obviados.

Asi, tradicionalmente, las corrientes historicistas hacen referencia a la ocupacién de
casi la totalidad de la Peninsula Ibérica, omitiendo senalar que la inmensa mayoria de
los territorios espanoles —si se tiene en cuenta que estaban constituidos no solo por
la Peninsula Ibérica sino también por Hispanoamérica, Filipinas y las provincias de
Africa— se encontraban fuera del alcance de la ocupacién napoleénica.

Ocupada casi en su totalidad la Peninsula Ibérica por tropas francesas, el bastién de Cadiz
representaba una zona libre donde las Cortes pudieron reunirse. La epidemia de fiebre
amarilla que se desat6 en aquella ciudad en esos dias condicionaba en mucho la vida
gaditana. Fue un esfuerzo de las élites convocar a Cortes y un esfuerzo atin mayor que
a ellas concurrieran diputados de América y de las islas Filipinas cuyos representantes,
en este ultimo caso, requirieron casi tres meses de viaje desde Manila hasta la bahia de
Cédiz. Por ello, muchos de los representantes fueron designados entre quienes residian
en la Peninsula Ibérica.

Por otra parte, la fidelidad de la Peninsula y de los reinos de ultramar en América a su
monarca preso en Bayona unié y consolid6 un sentimiento de unidad y de nacién en un
proceso que, si bien fue reconocido en la Constitucién de Cidiz, no ha sido analizado
en su verdadera dimension sino que, mds bien, ha sido distorsionado. Todo este proceso,
de por si ya muy complejo y que afecté a Espafa y a nuestro continente, no puede
ser estudiado sin considerar también el enfrentamiento que simultdneamente a estos
sucesos se daba a ambas orillas del océano entre liberales y conservadores. Denominar
a los primeros como patriotas y a los segundos como realistas o partidarios de Espana
ha contribuido a sembrar mds oscuridad, pues en ambos bandos hubo espanoles y
americanos.

La idea de una nacionalidad comidn a los espafoles de ambos hemisferios era ya
un sentimiento asentado en la colectividad y ello explica que fuera recogido en la
Constitucién de 1812. Asi, se lee:

TITULO PRIMERO

DE LA NACION ESPANOLA Y DE LOS ESPANOLES
CAPITULO PRIMERO

De la Nacién espaiiola.

Art. 1°.

La Nacién espanola es la reunion de todos los esparioles de ambos hemisferios.
Art. 2e,

La Nacion espanola es libre e independiente, y no es ni puede ser patrimonio de
ninguna familia ni persona.
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Art. 3°.

La soberania reside esencialmente en la Nacién, y por lo mismo pertenece a ésta
exclusivamente el derecho de establecer sus leyes fundamentales.

Art. 4.

La Nacién estd obligada a conservar y proteger por leyes sabias y justas la libertad
civil, la propiedad y los demds derechos legitimos de todos los individuos que la
componen.

CAPITULO I
De los espaiioles.

Art. 5°.

Son espanoles: Primero. Todos los hombres libres nacidos y avecindados en los
dominios de las Espanas, y los hijos de éstos.

Segundo. Los extranjeros que hayan obtenido de las Cortes cartas de naturaleza.

Tercero. Los que sin ella lleven diez anos de vecindad, ganada segiin la ley en
cualquier pueblo de la Monarquia.

Cuarto. Los libertos desde que adquieran la libertad en las Espanas.*

En estos articulos queda claramente establecido que eran considerados espanoles todos los
hombres libres nacidos y avecindados en los dominios de las Espanas, y los hijos de estos.

Se suele olvidar que la Constitucién creé pricticamente un nuevo Estado para los
territorios de Europa, América y Filipinas, en el que desaparecieron las diferencias que
habian existido hasta entonces y que reconocié como ciudadanos espafioles no solo a los
espanoles y a sus descendientes americanos, sino también a los mulatos y a los indigenas
de los territorios de América y Filipinas. Signific6 un proyecto global hispdnico y
revolucionario. No obstante, atin no habia llegado la hora para la mujer, pues no se les
permiti6 siquiera escuchar los debates.’

Prescindir de estos antecedentes documentales quitaria seriedad a todo estudio histérico
sobre esta época.

No podemos, por otro lado, dejar de considerar que el espiritu de la Constitucién
de Cadiz significé una versién hispdnica de ruptura con el antiguo régimen y la
efervescencia que le tocé vivir a la Peninsula Ibérica en la etapa inmediatamente posterior
a la Revolucién Francesa que fue seguida por la invasién napolednica en Espafia. Los
constituyentes de Cddiz se vieron influidos por la Declaracién de Derechos del Hombre
y del Ciudadano proclamada el 26 de agosto de 1789 por la Asamblea de la Francia

4 Ugarte del Pino, Juan Vicente. Historia de las Constituciones del Peru. Editorial Andina S.A. Lima, 1978, pp.
40-41.

5 Alvarez Vita, Juan. «La Pepa: Una Constitucion Bicentenaria». E/ Comercio, Lima, 7 de marzo de 2012.
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revolucionaria. En ella, aunque se consagran algunos derechos econémicos, sociales y
culturales, predominan los que esencialmente el pueblo reclamaba como expresién de
una lucha contra el despotismo: la libertad, la igualdad y la fraternidad. Estos ideales no
tardaron en plasmarse en la primera Constitucién norteamericana, en la de Francia y en
la proclamada por las Cortes de Céddiz, Constitucion ésta que fue la primera que rigié
en Espafa y sus reinos y provincias de ultramar de América, Africa y Filipinas, asi como
en el Portugal y el Brasil.

La Declaracién Francesa dejé también su fuerte impronta en los constituyentes de Cédiz,
redactores de la primera Constitucién que rigi6 en el Perti y en el mundo ibérico, y que,
a través de la Carta Fundamental de 1823, inicia la lista de Constituciones de nuestra

vida republicana y alcanza a la que actualmente rige nuestra patria.

A través del derecho constitucional, estos derechos van siendo paulatinamente ampliados.
Hoy nos es dificil imaginar cémo su reconocimiento no abarcaba —entre otros
ejemplos— a quienes se encontraban en situacién de esclavitud, a los analfabetos y a las
mujeres. Hoy el derecho al sufragio es universal. Casi como anacronismo sobreviven
en algunos paises restricciones a los clérigos de la iglesia catdlica romana. En cuanto a
la prohibicién de votar a los miembros de las fuerzas armadas y policiales, que algunas
legislaciones atin mantienen, estoy seguro de que irdn siendo levantadas de acuerdo con
la progresiva conciencia de que las garantias del carcter secreto del sufragio son mds que
suficientes como para evitar el riesgo de la politizacién en esas instituciones. Lo esencial

en una democracia es que todos podamos participar en nuestro propio destino.

Conocida como La Pepa debido a que su promulgacién fue el 19 de marzo de 1812,
festividad de San José, no han faltado quienes atribuyan ese nombre a una alusién a
José 1, hermano de Napoleén Bonaparte, coronado rey de Espafia —aunque nunca
fue reconocido por el pueblo como tal— y apodado como Pepe Botella, segin se
dice, por su atribuida adiccién al consumo de bebidas alcohdlicas, la Constitucién de
Cddiz representa la transicién de la monarquia absoluta a la monarquia constitucional
moderada al introducir principios liberales, como la divisién de poderes, la soberania
nacional, el sufragio universal masculino y la libertad de imprenta.

En las Cortes participaron 305 diputados, de los que cerca de sesenta fueron americanos.
Del Per asistieron 19 representantes, uno de los cuales, Vicente Morales y Dudrez, llegé
a presidirlas si bien es cierto después de haberse promulgado la Constitucién de 1812.

En el Perd, la Constitucién fue jurada en todas las intendencias del virreinato y aplicada
parcialmente por los virreyes Abascal, Pezuela y La Serna.

Como recuerdo especial de esos dias, en Huancayo, la Plaza de la Constitucién, bautizada
asi por el pueblo huancaino por haberse jurado en ese lugar la Carta gaditana, conserva
desde 1812 hasta hoy tan significativo nombre. No debe confundirse, en consecuencia,
con la llamada Constitucién de Huancayo de 1839.
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En nuestro idioma, la expresién «Viva la Pepa» se generalizé para exaltar a la libertad
y, aludiendo al exceso de ésta, al caos, al desorden; atn es de uso muy frecuente en los
paises del Rio de la Plata. En el Perti cay6 en desuso a mediados del siglo XIX.¢

La Constitucién, que fue la primera que tuvimos los hispanoamericanos, se inspir6 en
algunos aspectos en la primera Constitucién francesa adaptada a la realidad hispdnica.
A partir de entonces se inicia nuestra historia constitucional y mucho de lo plasmado en
ella tiene plena vigencia en nuestros dias. Ahf se realizé lo que ahora, paradéjicamente,
es un suefo: la integracién de los paises hispdnicos, bajo un criterio de unidad y de
igualdad a nivel no solo de un Estado-Nacién y de una nacionalidad comun, sino
que también abrié los caminos, nunca utilizados, de la integracién econémica.
Ese suefio de los constituyentes de Cddiz se hizo realidad, para desvanecerse luego
como consecuencia de las desavenencias, a las dos orillas del océano, entre liberales y
conservadores. Lo demds pertenece a la historia, a la cual debemos recurrir como guia
para el camino a seguir.

La manera de aproximarse a la especial coyuntura de 1812 a 1814 debe ser analizada con
la misma perspectiva con que hoy se analiza la etapa de la independencia y dar a conocer
sus resultados a la poblacién que es propietaria de su historia real.

Es muy importante que se difunda también la forma cémo las disposiciones de la
Constitucién de Cddiz fueron aplicadas en cada una de las extensas zonas donde estuvo
en vigencia. Asi, por ejemplo, el caso de Buenos Aires no fue similar al del virreinato
del Perd. En el primer caso, la abolicién del monopolio comercial lo favorecié; en el
segundo, nuestro pais se empobrecid.

Se suele presentar a los diputados peruanos como integrantes de un cuerpo homogéneo,
cuando eso no correspondié a la realidad. Hubo liberales como Vicente Morales y
Dudrez y otros acérrimos absolutistas como Blas de Ostolaza. Por otra parte, los derechos
civiles y politicos reconocidos se circunscribieron a quienes tenfan las condiciones de
ciudadano, vecino, elector y de elegible.

La supresion del tributo indigena tuvo muchos enemigos en el Perti que celebraron la
abolicién de la Constitucién cuando Fernando VII retoma el trono espanol. Recordemos
que con la Independencia dicho tributo serd nuevamente abolido y, muy poco tiempo
después, puesto en vigencia y su eliminacién definitiva tendrd que esperar hasta el
gobierno de Ramoén Castilla.

Pero el caso del tributo indigena es de una complejidad muy grande. La versién, que a
fuerza de ser repetida ha adquirido visos de veracidad, ha generado la falsa creencia de
que era un impuesto aplicable a todos los integrantes de grupos indigenas. La verdad
histérica es otra, pues los miembros de la nobleza indigena en general, y los caciques en

6 Alvarez Vita, Juan. Diccionario de Peruanismos. El habla castellana del Peru. Coedicion de la Universidad Alas
Peruanas y de la Academia Peruana de la Lengua. Lima, 2009.
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particular, estaban exceptuados de su pago y mds bien fueron, entre otros, beneficiarios
de ese orden que, en aquel entonces, se consideraba normal y justo.

Imaginemos el caos producido en las primeras elecciones con la participacién de
personas sin derecho a voto y la intervencién de menores de edad. Estos hechos en Lima
produjeron el temor del virrey Abascal; en cambio, en el Cuzco generaron la llamada
revolucién del Cuzco —profundamente estudiada por el historiador peruano Luis
Miguel Glave—, que buscé imponer un modelo politico separatista.” Al respecto, el
titulo de una obra de la historiadora espafiola Nuria Sala i Vila® refleja una situacién que
se explica por la carencia de practica del ejercicio de la participacién popular.

Los casos de Limay el Cuzco no fueron singulares y, aunque hace falta mayor investigacién,
hay indicios de que el proceso fue, quizds, muy similar en Piura, Lambayeque, Trujillo,
Cajamarca, Hudnuco, Tarma, Arequipa y Puno. Lo mismo podria decirse de Guayaquil,
Charcas, Potosi y La Paz y también de las plazas chilenas de Valdivia y Chiloé. En todos
estos casos, el virrey Abascal hizo cumplir la Constitucién de 1812. Sin embargo, cabe
recordar que muchos textos de historia, no sélo a nivel escolar, presentan a dicho virrey
como opositor a su ejecucién. Que tenia temor, es cierto; pero que respetd la norma, es
algo que no se puede negar.

La cuestién étnica y los conflictos interraciales revisten un interés especial. Es conocido
que en las sesiones de las Cortes de Cidiz ningiin diputado peruano cuestioné la
condicién de espafioles y ciudadanos de la poblacién indigena; en cambio, si la tuvieron
con las llamadas castas asociadas a la poblacién negra. Se fomentaron estereotipos como
que los negros eran africanos, fieros y malhechores. Esta exclusion legal afecté también
a los mulatos y a los pardos, pero las autoridades virreinales fueron algo flexibles en su
marginalidad politica, como se demuestra en un reciente trabajo del historiador peruano
Victor Peralta Ruiz.’

Una vez mds, reitero que la verdad histérica debe imponerse y no sustituirla por intereses
politicos actuales.

En este marco es necesario concluir que requerimos una nueva visién que nos permita
apreciar con claridad el nacionalismo local, la lucha de clases y las revoluciones en este
interesante periodo de nuestra historia. Ya se ha producido un giro de 180 grados, pero
es necesario que esta nueva historia social de la politica englobe la realidad de los dmbitos
econdmico, cientifico, educativo, militar, religioso y juridico.

Quisiera referirme a dos derechos humanos consagrados en la Carta de Cddiz: el derecho
a la educacion y el derecho a la libertad de expresion.

Glave, Luis Miguel. La republica instalada. Formacion nacional y prensa en el Cuzco 1825-1839. Coedicion del
Instituto Francés de Estudios Andinos (IFFA) y del Instituto de Estudios Peruanos (IEP). Lima, 2004.

Sala i Vila, Nuria. Y se armo el tole tole. El Tributo Indigena y Movimientos Sociales en el Virreinato del Pert,
1784-1814. Ayacucho, Instituto de Estudios Regionales Jos¢ Maria Arguedas, 1996.

Peralta Ruiz, Victor. Bicentenario de la Constitucion de Cadiz 1812-2012.
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Con respecto al primero, la Constitucién establecié en su articulo 366 lo siguiente: «En
todos los pueblos de la Monarquia se establecerdn escuelas de primeras letras, en las que
se ensenard a los ninos a leer, escribir y contar, y el catecismo de la religién catélica, que
comprehenderd también una breve exposicién de las obligaciones civiles».

Los constituyentes de Cddiz planearon que en un plazo de 40 afios el analfabetismo seria
erradicado de los territorios de las Espafias. En aquella época la mayoria de la poblacién
de Espana — se calcula que sélo un 12% sabia leer y escribir. La situacién en el Pert
alcanzaba a un porcentaje similar.

Estas cifras indican que la poblacién que tuvo real conocimiento de la realizacién de
las Cortes y de la dacién de la Constitucién fue muy pequena. No tuvo, entonces, una
participacién masiva.

Cuando hoy analizamos todo lo que se ha escrito acerca de multitudes que aclamaron
en Cddiz la proclamacién de la Constitucién de 1812, llegamos a la conclusiéon de que
ello no fue cierto. Lo mismo podriamos decir sobre el Perti no sélo cuando se juré la
Constitucién sino, incluso en 1821, cuando se juré la independencia del Perd.

Esto nos indica claramente el alto grado de responsabilidad que los grupos humanos con
instruccién tienen frente a la difusién de la educacién y, por ende, de la democracia. El
ejercicio de ambos derechos estd ligado y deben caminar de la mano. Hasta el dia de hoy,
las cifras de analfabetismo en muchos paises, incluido el Pert, son relativamente altas.
De acuerdo con la UNESCO, sélo un pais en el mundo ha logrado erradicarlo: Cuba.
De ello hace muchos afios. Todavia el mundo espera llegar a ese nivel de educacién.

El otro derecho humano es el de la libertad de expresién. La Constitucién de 1812
senala, en su articulo 371, lo siguiente:

«Todos los espafoles tienen libertad de escribir, imprimir y publicar sus ideas politicas
sin necesidad de licencia, revisién o aprobacién alguna anterior a la publicacidn, bajo las
restricciones y responsabilidad que establezcan las leyes».

Para José Julio Fernindez Rodriguez, catedritico de Derecho Constitucional de la
Universidad de Santiago de Compostela, «La aplicacién préctica de las previsiones de
libertad de imprenta, aunque efectiva en algiin momento, va a chocar con importantes
dificultades producto de un buen ntimero de causas [...] entre las que sobresale la firme
oposicién de los sectores mds inmovilistas de la sociedad que continuamente ponen
trabas a su reconocimiento y ejercicio [...] confirma la escasa aplicacion préctica de esta
institucién que contrasta con la elevada trascendencia tedrica que atesora».™

Hoy, a mds de dos siglos, es poco lo que esta situacién ha cambiado. En todos los
sistemas politicos y econémicos vigentes en el mundo podemos apreciar que este tema

10 Fernandez Rodriguez, José Julio. «La libertad de imprenta en las Cortes y en la Constitucion de Cadiz de 1812»,
en Dereito, nim. 12, vol. 1, Santiago de Compostela, 2003, p. 235.
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es muy candente y es una herramienta sujeta a muchas controversias, muchas de ellas
alejadas sustancialmente del necesario equilibrio que requiere y del minimo de justicia
que su aplicacién exige.

Es cierto que es mucho lo que se ha avanzado para hacer realidad estos principios de la
Carta de 1812, pero muchos atn se encuentran pendientes de realizacién. No obstante,
con necesaria perspectiva histdrica, tenemos que reconocer que significé un proyecto
global hispdnico y revolucionario que atin no estd terminado.

Restaurados los Borbones con Fernando V11, este expide en 1814, en Valencia, un decreto
derogando la Constitucién de Cédiz y declara nulas y sin valor todas sus decisiones. El
mismo monarca la volveria a jurar en 1820 presionado por el golpe militar de Rafael
del Riego y Flérez. En aquellos turbulentos dias, el pueblo de Madrid gritaba con ironia
«Viva la Pepa y Trdgala».

En Lima, el 8 de septiembre de 1820, José de San Martin dirige una proclama al
pueblo peruano con la finalidad de tratar de convencer a aquellos que confiaban en el
reformismo del sistema basado en la nueva jura de la Constitucién de Cédiz y senala que
«La América no puede contemplar la Constitucion de las Cortes sino como un medio
fraudulento de mantener en ella el sistema colonial, que es imposible conservar més
tiempo por la fuerza».!! Las oportunidades histéricas, cuando se pierden, dejan un saldo
negativo y de frustracién colectiva.

El tributo indigena y la esclavitud de los negros fueron abolidos por el general San
Martin, pero muy poco después fueron restablecidos y mantenidos hasta 1854, cuando
durante el gobierno de Ramoén Castilla fueron extinguidos ambos sistemas. A la repablica
le tomé mds de tres décadas realizar estos anhelos.

Todos los ideales de los constituyentes de 1812 podrian resumirse en una de las medallas
que se conservan de su juramentacién y en la cual se lee:

Fern. VII Por la G. de Dios y La Const. De la Mon. Rey de Las Espanas.
Constitucion Politica de la Monarquia Espanola Promulgada en Cddiz a 19 de
Marzo de 1812.

La medalla realizada por Sagau en el afio 1812, en “Las Medallas de la Constitucién de 1812”12

" Gonzales Bolafios, Jorge. «Solemnidad de la Juramentacion de los Jefes de Estado en las Constituciones Historicas
del Pert». Revista del Foro niim. 97-98. Ilustre Colegio de Abogados de Lima. Lima, 2012, p. 336, nota 21.
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En el anverso el busto de Fernando VII representado a la romana, en el corte las iniciales
del grabador E Sagau. En el reverso la representacién de Espana y las Américas figuradas
en dos jévenes guerreros que se dan la mano en sefal de fraternidad y sostienen el
libro de la Constitucidn, el cual reposa sobre dos globos; en las hojas del libro se lee
«Constitucién Politica de la Monarquia Espanola». Existen ejemplares en oro, plata y
cobre, médulo 57 mm.

Hoy, doscientos anos mds tarde, cudnto es lo que tendriamos que lamentar cémo se
perdi6 una posibilidad de mantener las bases sentadas de la integracion. Nos toca luchar
para conseguir que los procesos hacia la unificacién, de los que tanto se habla a diario,
se hagan realidad. Pensar que en muy pocos afos el esfuerzo de Cédiz se hizo humo.

La historia ha sido justa con Fernando VII. No supo comprender el momento que le
tocé vivir. Estd reconocido como uno de los gobernantes mds incapaces que ha tenido
el mundo hispdnico. El silencio cubre su memoria y, quizds, la tnica estatua erigida
en su honor es la que atin se mantiene en pie en una de las plazas de La Habana Vieja.
Paradéjicamente, en el Pert circularon, hasta después de la batalla de Ayacucho del 9 de
diciembre de 1824, monedas con su efigie y piezas acufiadas; ain en 1827 corrian hasta
bien entrada la década de los anos 30 de la decimonovena centuria.

Se suele responsabilizar al rey Fernando VII de toda la debacle. Es cierto que buena
parte de la culpa le corresponde a él, pero otro tanto es de los caudillos que surgieron
con rapidez inusitada y que desintegraron en un santiamén lo que con tanto trabajo se
habia cohesionado.

Procesos de integracién como los de Europa nos obligan a pensar que ellos deben trabajar
con 15 idiomas. Nosotros tenemos una lengua comin y una serie de valores culturales
que lo politico no ha destruido. Esta herencia es para mi el mejor legado que, con
permanente proyeccién hacia el futuro, nos ha legado la Constitucién de 1812.

A GUISA DE CONCLUSION

A guisa de conclusién, podriamos afirmar que estamos frente a una realidad que nos
obliga a investigar y a interpretar la historia y, en el caso que nos ocupa, los antecedentes
y consecuencias de la Constitucién de Céddiz a la luz de sus aspectos civiles, politicos,
econdmicos, sociales y culturales, sin dejar de considerar los dmbitos cientifico, militar

y global.

Al igual que en otros trabajos de mi autoria, debo insistir en que la historia del Pert no
puede ser enfocada —como viene haciéndose, con algunas excepciones— partiendo
de la demarcacién fronteriza actual que tiene el Pert. Hay que considerar que parcelar

12 RAMIREZ JIMENEZ, David Las Medallas de la Constitucién de 1812. <http://www.numismaticodigital.com/
noticia/5529/Articulos-Medallistica/Las-Medallas-de-la-Constitucion-de-1812.htmI>
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nuestra historia de acuerdo con esos esquemas nos llevaria a prescindir de lo que en
realidad fue el Pert en el pasado y la gravitacién que ello tiene hasta el dia de hoy.
Los territorios de lo que formaron lo que he denominado el Gran Pert® no deben
ser eliminados de nuestra historia sino que, mds bien, deben ser considerados con una
visién globalizadora. Para el caso materia del presente estudio no seria posible prescindir
de lo que ocurrfa en aquellos dias en Guayaquil, Chile y Charcas, asi como tampoco
podriamos olvidar que el Perti formaba parte del imperio espafiol y por ello no le es
ajeno los sucesos de Bayona, Madrid o Cidiz, ni lo que acontecia en Francia o Gran
Bretafia. Es necesario que los historiadores peruanos asuman el estudio de la historia con
dpticas propias del siglo que nos toca vivir.

Mucho del tiempo de Cddiz atin no ha sido ejecutado en el Pert y queda como deuda
pendiente que los gobiernos republicanos no han sabido asumir. El Pert tiene un
mandato histdrico que lo obliga a continuar, a través de una nueva diplomacia de la
integracién, a volver a construir, con 6pticas de modernidad, esa unidad que se perdi6
y que los constituyentes de Cddiz nos han dejado como un legado del que no podemos
prescindir.
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1. LA INDEPENDENCIA EN LOS ANDES: Una historia conectada

Autor: Scarlett O’Phelan

Un nuevo titulo publicado por el Fondo
Editorial del Congreso de la Republica,
La Independencia en los Andes: Una
historia conectada, obra de Scarlett
O’Phelan. Este trabajo fue presentado
por la Presidenta del Congreso, Ana
Maria Solérzano Flores, quien expresé lo
siguiente:

Para la reconocida historiadora peruana
Scarlett O’Phelan Godoy, el tema de la
Independencia no resulta ni coyuntural
ni nuevo. Su célebre ensayo «El mito de la
“Independencia concedida’: Los programas
politicos del siglo XVIII y del temprano XIX
en el Perii y el Alto Perii (1730-1814)»,
aparecido inicialmente en Alemania, en

1984, y reeditado posteriormente en dos
oportunidades en nuestro pats, cuestiond la idea de que al Perii la Independencia se le hubiera

concedido desde afuera, ante la pasividad y despreocupacion de los criollos peruanos.

El argumento central del trabajo de O’Phelan era que el proceso de Independencia atravesé
por dos fases o momentos bastante bien definidos: un periodo temprano, el de las juntas de
gobierno y la biisqueda de las autonomias regionales; y una segunda etapa, la de los proyectos
continentales.

En la primera fase la presencia de criollos peruanos fue clara y activa, desde las Juntas de La Paz
y Quito en 1809, hasta la insurgencia de Tacna en 1811 y las juntas establecidas en 1812 en
Hudnuco y en 1814 en el Cuzco. En todo caso, seria en la segunda fase, la de la consolidacion
del movimiento emancipador, donde el Perii y la dirigencia peruana jugarian un papel mds
discreto, mientras el ejército de San Martin, por un lado, y el ejército grancolombiano de
Bolivar, por el otro, tomaban las riendas de la lucha. La ola de insurgencia de la primera fase
da la impresion de diluirse luego de 1815, y el liderazgo de criollos peruanos se ve replegado
durante la segunda fase, la de las batallas finales.

Es evidente, por lo tanto, que si, efectivamente, hubo participacion de criollos del Virreinato
del Perii en los movimientos subversivos de 1809 a 1814, es bastante obvio que el proceso de
Independencia se inicia en esos momentos y, de esta manera, la llegada de San Martin es solo la
culminacion de una lucha interna que venia dandose con antelacion, nada menos que desde
doce anos antes. Reducir la Independencia peruana a 1821 es entonces quitarle relevancia a
los enfrentamientos previos que tuvieron un fuerte impacto regional y que colocaron también
al Perii en el mapa de las primeras juntas de gobierno de la América espanola.
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El libro de Scarlett O’Phelan reiine una serie de ensayos —varios de los cuales han sido
publicados en el extranjero y no han circulado en el medio académico peruano— cuyos temas
van desde las juntas de 1809 en La Paz y Quito, uno de los ensayos iniciales del libro, hasta
la gestion de Bolivar en el Perii y el establecimiento del virrey La Serna en el Cuzco, con el
que se cierra el volumen. Un mérito del libro es que no se reduce a trabajar exclusivamente
sobre el Perti, sino que se introduce en el mapa de la insurgencia en un espacio territorial
mds extenso, que constantemente se conecta y establece redes entre si a partir de sus lideres y
sus ejércitos y de la circulacion de correspondencia, periddicos y noticias. Su vision, por ello,
es mds amplia y consigue que el andlisis del proceso de la Independencia tenga un cardcter
integrador, en virtud del cual se perciben eventos y detalles que en un enfoque circunscrito al
Perii habrian pasado desapercibidos o recibido menor peso que el que les corresponde. De alli
el titulo del libro: La Independencia en los Andes: Una historia conectada.

La historiadora Scarlett O’Phelan Godoy lleva treinta anos investigando y publicando en forma
sostenida sobre el tema de la Independencia, en el cual destaca como una de las especialistas
de mayor visibilidad y renombre. A la vista el Bicentenario, en cuyas conmemoraciones se
inscribe este proyecto, dar a conocer la coleccion de ensayos La Independencia en los Andes:
Una historia conectada, con sus nuevas interpretaciones, representa para el Congreso de la
Repiiblica un motivo de auténtica satisfaccion.

2. DELIMITACION MARITIMA ENTRE EL PERU Y CHILE ANTE LA
CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA

(TOMO III) ALEGATOS ORALES DEL PERU

Autor: El Congreso de la Repiiblica y el Ministerio de Relaciones Exteriores del Perd

El Congreso de la Republica, a través de
su presidenta Ana Maria Solérzano Flores
(periodo 2014 - 2015), y el Ministerio de
Relaciones Exteriores del Perti, mediante su
titular Gonzalo Gutiérrez Reinel, presentan
el Tercer Tomo de la coleccién “Delimitacién
Maritima entre el Perti y Chile ante la Corte
Internacional de Justicia’, denominado
Alegatos Orales del Persi. Al respecto, nos dice:

El tomo incluye las presentaciones en idioma
espanol del Agente del Estado peruano y los
abogados internacionales que representaron al
Perti durante las audiencias ovales ante la Corte,
las cuales se realizaron en el auditorio de la
Academia de Derecho Internacional de La Haya
los dias 3, 4 y 11 de diciembre de 2012.
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Se debe recordar que, durante las audiencias orales, las partes de una controversia presentan
ante los jueces de la Corte los principales argumentos esgrimidos durante el proceso en dos
rondas de intervenciones, asi como reaccionan ante las posiciones presentadas por la otra parte

del litigio.

La fase oral obtuvo una gran difusion medidtica en el Perii por tratarse de audiencias piiblicas
transmitidas en directo e interpretadas por primera vez al idioma espanol de manera no oficial
(los idiomas oficiales de la Corte Internacional de Justicia son el inglés y el francés), lo que fue
posible gracias a una iniciativa peruana, recogida por Chile, que contd con la anuencia de la
Corte Internacional de Justicia.

En el caso peruano, el discurso inicial fue realizado por el embajador Allan Wagner, Agente
del Perii ante la Corte Internacional de Justicia, quién refirid las razones que motivaron
la demanda peruana ante el 6rgano judicial principal de la Organizacion de las Naciones
Unidas, en consonancia con el principio de solucién pacifica de las controversias y records
los pedidos del Perii ante la Corte. Seguidamente, se produjo la presentacion general de
cardcter juridico del caso realizada por el profesor francés Alain Pellet y el alegato del abogado
estadounidense Rodman Bundy sobre el trazado del limite maritimo para la obtencion de un
resultado equitativo.

A estas presentaciones le siguieron la del profesor italiano Tullio Treves sobre el contexto
histdrico del caso y la intervencion del jurista britdnico sir Michael Wood sobre la conducta de
las partes antes de la Declaracion de Santiago de 1952. Continuando en orden cronoldgico,
se encuentra sequidamente el alegato del profesor britdnico Vaughan Lowe sobre la ausencia
de un limite maritimo acordado en la Declaracion de Santiago de 1952. Luego, se publican
las presentaciones de sir Michael Wood sobre la conducta de las partes entre 1954 y 1970, de
Tullio Treves en relacion a la posicion del Perti durante la Tercera Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar, entre otros elementos de ese periodo, y de Rodman Bundy
sobre la conducta reciente de las partes.

Términando con las presentaciones de la primera semana de las audiencias orales (3 y 4 de
diciembre) se encuentran las intervenciones de Vaughan Lowe sobre la falta de demostracion
de la existencia de un limite maritimo por Chile, de Alain Pellet sobre la inequidad de la linea
planteada por este pais, de Rodman Bundy sobre el punto de inicio del limite maritimo y,
finalmente, de Alain Pellet sobre los derechos del Perii en el entonces llamado “tridngulo exterior”.

En este tomo se publican también los alegatos de los abogados y el Agente del Perii durante
la segunda semana de las audiencias orales (11 de diciembre de 2012), en los cuales se hace
referencia a los argumentos presentados por Chile en la primera semana de intervenciones.
Asi, a las antes mencionadas intervenciones le siguen en esta publicacion, la intervencion de
Vaughan Lowe sobre los eventos e instrumentos entre 1947 y 1954, asi como el de sir Michael
Wood respecto a la prictica subsecuente de las partes y la posicion de terceros. Seguidamente
se encuentra el alegato de Tullio Treves sobre la falta de credibilidad de un acuerdo de limites
maritimos en 1952 y el rol de la equidad, donde absolvié la pregunta del juez Bennouna
hecha a las partes durante las audiencias orales referida a si, de conformidad con el Derecho
Internacional general de la época, los Estados podian reivindicar zonas maritimas de 200
millas y establecer los limites maritimos de tales zonas.
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A estas presentaciones le siguen la de Rodman Bundy sobre el acuerdo de limites con Ecuador
y el punto de inicio del limite maritimo entre el Perii y Chile, para luego continuar con la
intervencion de Alain Pellet sobre el “tridngulo exterior” y sus comentarios finales de cardcter
Juridico. Por iiltimo, se incluye la presentacion final a la Corte del Agente del Perii, embajador
Allan Wagner, en la que se plantean conclusiones generales sobre el proceso y se establece el
petitorio del Peri.

Se incluye también los grificos y cuadros principales proyectados durante las presentaciones
peruanas ante la Corte y que fueron entregados a los jueces de dicho Tribunal. Estas ayudas
visuales han sido agrupadas acompanando cada presentacion y de acuerdo al orden en que
fueron referidas.

Los alegatos orales que forman parte de este tomo han sido traducidos por la coordinadora del
equipo peruano ante la Corte Internacional de Justicia, ministra Marisol Agiiero Colunga.

Con la publicacion de estos alegatos, el Congreso de la Repiiblica y el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Perii continiian con el proceso de difusion de todos los aspectos relativos a la
controversia con Chile y a la posicion del Estado peruano que, a lo largo de tres sucesivos
gobiernos, supo desarrollar una politica de Estado que posibilito el resultado positivo obtenido
en la sentencia de la Corte de 27 de enero de 2014.

3. DELIMITACION MARITIMA ENTRE EL PERU Y CHILE ANTE LA
CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA

(TOMO IV) EL FALLO DE LA CORTE INTERNACIONAL DE
JUSTICIA

Autor: El Congreso de la Repiiblica y el Ministerio de Relaciones Exteriores del Perd

El Congreso de la Repiiblica, a través de su
presidenta Ana Maria Solérzano Flores (periodo
2014 - 2015), y el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Perit, mediante su titular Gonzalo
Gutiérrez Reinel, presentan el cuarto tomo de
la coleccién “Delimitacién maritima entre el
Pert y Chile ante la Corte Internacional de
Justicia”, denominado El Fallo de la Corte
Internacional de Justicia, en el cual se incluye
la traduccién al espafol del fallo emitido por
la Corte Internacional de Justicia el dia 27 de
enero de 2014. Y nos dice:

El Fallo de la Corne Internacional de Justicia

En el primer tomo de esta coleccion se presents
una sintesis de los fundamentos que sustentaron

la posicion peruana; el segundo tomo incluyd los
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alegatos escritos del Peri; y el tercer tomo incorpord los alegatos orales de nuestro pais ante esa
misma instancia internacional.

A un ano de haberse dictado la sentencia de la Corte, resulta grato presentar la traduccion
no oficial de ese documento, que ha sido cuidadosamente revisada y concordada con las
versiones originales publicadas en inglés y francés, idiomas oficiales del drgano judicial de
Naciones Unidas, siendo la primera de ellas la que sirve para dar fe. A este respecto, la
labor de traduccion desplegada por la ministra en el Servicio Diplomdtico de la Repiiblica
Marisol Agiiero Colunga —quien fue coordinadora de la delegacion peruana ante la Corte
Internacional de Justicia y tuvo una destacada y reconocida participacion en el proceso de
delimitacion maritima— ha sido dedicada y cuidadosa.

El Congreso de la Repiiblica y el Ministerio de Relaciones Exteriores ofrecen al piiblico
interesado el contenido integro de la sentencia de la Corte Internacional de Justicia, para que
pueda conocerse, de manera directa, los alcances de este trascendental e histérico documento,
ya que dicha decision compromete a todos los peruanos.

En efecto, la sentencia de la Corte Internacional de Justicia constituyé un acontecimiento
histdrico de la mds alta importancia para nuestro pais pues conseguimos el reconocimiento
de nuestros derechos soberanos exclusivos en un drea de 50 172.69 km?2, es decir, el 75%
de los solicitado a la Corte. De esta manera, el tribunal internacional mds importante
del mundo y drgano judicial principal de las Naciones Unidas resolvid la controversia de
delimitacion maritima entre ambos paises de manera imparcial y definitiva, conforme al
Derecho Internacional. Ello demostré la madurez del pueblo peruano para gestar y mantener,
durante sucesivos gobiernos democrdticos y en un ambiente de unidad, una politica de Estado
orientada hacia el logro de este gran objetivo nacional.

Resulta siempre grato recordar la expectativa que se generd en torno al fallo el dia de su
emision cuando la Corte Internacional de Justicia daba cuenta de que la Declaracion de
Santiago de 1952 no era un tratado de delimitacion maritima, tal como sostenia Chile, y
que, por lo tanto, la Corte fijaria la frontera maritima; que se aplicaba el criterio de la linea
equidistante (a partir de la milla 80); y que, finalmente, el Perii ejerceria derechos soberanos
exclusivos sobre el denominado “tridngulo exterior”.

Por otro lado, la rdpida ejecucion del fallo, en términos de la determinacion de las coordenadas
precisas del limite maritimo, constituyd un ejemplo que el Perii y Chile dieron a la comunidad
internacional de respeto al derecho internacional y a la solucion pacifica de controversias.
Ambos paises cumplieron, en un espiritu de buena vecindad, con este mandato contenido en
el fallo de la Corte, a tan solo dos meses de la emision del fallo.

El final de esta controversia nos permite comprender que las diferencias entre Estados se pueden
convertir en excelentes oportunidades para resolverlas desde la perspectiva del fortalecimiento
de una cultura de paz que posibilite una relacion bilateral a futuro en la que prevalezca el
respeto mutuo, la confianza, la cooperacion y la integracion.

Con la publicacion de la traduccion de esta sentencia, el Congreso de la Repiiblica y el
Ministerio de Relaciones Exteriores continiian con el proceso de difusion dirigido a ofrecer
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una vision integral de la controversia maritima que hubo con Chile y de la_forma como esta
se resolvid, buscando ademds atender el interés de la opinion piiblica nacional por comprender
en detalle los aspectos medulares de la argumentacion peruana.
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LEYES
Numero Titulo Fec.h A de
publicacion
30249 Ley que declara de interés y necesidad publica la construccion de la via 1/10/2014
Costa Verde, tramo Callao.
Ley que modifica la Ley 26295, Ley que crea el Registro Nacional de
30250 | Detenidos y Sentenciados a Pena Privativa de Libertad Efectiva, para | 2/10/2014
incorporar a los Nifios y Adolescentes en condicion de retenidos.
30251 | Ley que perfecciona la tipificacion del delito de Trata de Personas. 21/10/2014
Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la conservacion
30252 del Santuario de la Virgen de Las Mercedes, en el departamento de Piura. 23/1012014
30053 Le'y que mogilﬁca.e':l articulo 108 del Codigo Penal y el articulo 58 del 24/10/2014
Codigo de Ejecucion Penal.
30254 Ley de promocién para el uso seguro y resp~0nsabk: de las Tecnologias 25/10/2014
de la Informacion y Comunicaciones por Nifios, Nifias y Adolescentes.
Ley que modifica los articulos 1, 4 y 5 y deroga el articulo 3 de la Ley
29942, Ley que establece medidas para el cumplimiento del Acuerdo
30255 Bilateral para Brindar Atencion en Salud Reciproca a Nacionales de la 26/10/2014
Republica del Perti y de la Republica del Ecuador.
30259 Ley que modifica la Ley 30186, Ley de Creacion de la Provincia de 31/10/2014
Putumayo en el Departamento de Loreto.
Ley que incluye a docentes, profesores y adultos mayores como
30260 bqneﬁcmrlo; de la Ley 29366, Ley que dlspone el acceso gratuito el 1/11/2014
primer domingo de cada mes de los estudiantes a los monumentos
arqueologicos, museos y lugares historicos en el ambito nacional.
Ley que modifica la Ley 28317, Ley de Control y Fiscalizacion de la
30261 Comercializacion del Alcohol Metilico. 411712014
Ley que modifica el Codigo de Ejecucion Penal, la Ley contra el Crimen
30262 | Organizado y la Ley contra la Trata de Personas y el Trafico Ilicito de | 6/11/2014
Migrantes.
30264 | Ley que establece medidas para promover el crecimiento econémico. 16/11/2014
30265 Ley de creacion del distrito de Inkawasi en la provincia de La 19/11/2014

Convencion, departamento de Cusco.
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Afo Fiscal 2015.

LEYES
Niumero Titulo Fec‘h A de
publicacion
Ley que declara de necesidad publica, interés nacional y ejecucion
preferente el inicio de las obras de la Concesion para la Construccion,
30267 Operacion y Mantenimiento de las Obras Mayores de Afianzamiento 24/1172014
Hidrico y de Infraestructura para Irrigacion de las Pampas de Siguas.
Ley que declara de necesidad publica la expropiacion, para su puesta
en valor, de los predios e instalaciones del monumento historico
30268 denominado Castillo Forga, ubicado en la provincia de Islay, 271172014
departamento de Arequipa.
30269 | Ley que prorroga la vigencia de la Ley 29285. 28/11/2014
Ley que modifica el articulo 21, inciso b), y el articulo 34, numeral 4 de
30270 la Ley 26397, Ley Organica del Consejo Nacional de la Magistratura. 29/11/2014
30271 Ley que mod{ﬁca laLey 39037, Ley que previene y sanciona la violencia 29/11/2014
en los espectaculos deportivos.
30272 | Ley que establece medidas en materia educativa. 29/11/2014
Ley que modifica el Decreto Legislativo 1153, Decreto Legislativo que
30273 | Regula la Politica Integral de Compensaciones y Entregas Econdémicas | 29/11/2014
del Personal de la Salud al servicio del Estado.
Ley que modifica el Texto Unico Ordenado de la Ley 26260, Ley de
30275 | Proteccion frente a la Violencia Familiar, para prohibir la posesion y uso | 30/11/2014
de armas de fuego a los sentenciados por violencia familiar.
30276 Ley que modifica el Decreto Legislativo 822, Ley sobre el Derecho de 3/12/2014
Autor.
Ley de delimitacion territorial de las provincias de Jaén y San Ignacio
30277 | en el departamento de Cajamarca con la provincia de Huancabamba en |  3/12/2014
el departamento de Piura.
30278 Ley de creacion del distrito Qe Quichuas en la provincia de Tayacaja del 3/12/2014
departamento de Huancavelica.
30279 Ley de creacion del distrito de Villa Virgen en la provincia de La 3122014
Convencion del departamento de Cusco.
30280 Ley de creacion del distrito de Andaymarca en la provincia de Tayacaja 3122014
del departamento de Huancavelica.
30281 | Ley de Presupuesto del Sector Piblico para el Afio Fiscal 2015. 4/12/2014
30282 Ley de Equilibrio Financiero del Presupuesto del Sector Publico para el 4122014
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LEYES
Niumero Titulo Fec‘h 4 de
publicacion
30283 | Ley de Endeudamiento del Sector Publico para el Afio Fiscal 2015. 4/12/2014
30286 Ley que crea el InstlEuto Nacional de Investigacion en Glaciares y 13/12/2014
Ecosistemas de Montaia.
30287 | Ley de prevencion y control de la tuberculosis en el Pert. 14/12/2014
30288 Ley que promueve el acceso de jovenes al mercado laboral y a la 16/12/2014
proteccion social.
30290 Ley que establec.e ,medldas para promover la ejecucion de viviendas 20/12/2014
rurales seguras e idoneas en el ambito rural.
Ley que declara en emergencia y de necesidad publica la reubicacion de
30291 | lapoblacion de la Zona Baja del distrito de Belén, provincia de Maynas, | 22/12/2014
departamento de Loreto.
Ley que modifica el articulo 92 del Codigo de los Nifios y Adolescentes
30292 y el articulo 472 del Cédigo Civil sobre nocién de Alimentos. 28/12/2014
30293 Ley que modifica dlyersos art1culgs del Cdodigo Procesal Civil a fin de 28/12/2014
promover la modernidad y la celeridad procesal.
Ley que modifica el articulo 1 de la Ley 26771, que establece la
30294 | prohibicion de ejercer la facultad de nombramiento y contratacion de | 28/12/2014
personal en el sector publico en caso de parentesco.
Ley de saneamiento y organizacion territorial de la provincia de
30295 Andahuaylas y sus distritos en el departamento de Apurimac. 28/12/2014
30296 | Ley que promueve la reactivacion de la economia. 31/12/2014

Fuente: Diario Oficial E/ Peruano

Elaboracién: Oficina de Gestién de la Informacién y Estadistica
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RESOLUCIONES LEGISLATIVAS

Nimero

Titulo

Fecha de
Publicacion

30256

Resolucion Legislativa que autoriza al Sefnor Presidente de la Republica
para salir del territorio nacional los dias 30 y 31 de octubre de 2014.
Encuentro Presidencial y VIII Reunion del Gabinete Binacional Peru-
Ecuador en Canton Arenillas, provincia de El Oro, Republica del
Ecuador.

29/10/2014

30257

Resolucion Legislativa que autoriza al Sefior Presidente de la Republica
para salir del territorio nacional del 5 al 16 de noviembre de 2014. Visita
oficial a la Federacion de Rusia, para participar en la XXII Cumbre
de Lideres del Foro de Cooperacion Economica Asia-Pacifico (APEC).
Visita de trabajo a la Republica Popular China; Visita a la ciudad
del Vaticano, Santa Sede, para audiencia con su Santidad, el Papa
Francisco.

29/10/2014

30258

Resolucion Legislativa que autoriza el ingreso de personal militar
de los Estados Unidos de América al territorio de la Republica de
acuerdo al programa de cooperacion con las Fuerzas Armadas del Pera
correspondiente a noviembre de 2014.

31/10/2014

30263

Resolucion Legislativa que aprueba el Acuerdo relativo al Memorando
de Responsabilidades que han de asumir el Gobierno de la Republica del
Peru y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura con respecto a la 46" Reunion del Comité del CODEX sobre
Higiene de los Alimentos.

6/11/2014

30266

Resolucion Legislativa que aprueba el Acuerdo sobre los Privilegios e
Inmunidades de la Corte Penal Internacional.

20/11/2014

30274

Resolucion Legislativa que autoriza el ingreso de personal militar de los
Estados Unidos de América para participar en actividades de cooperacion
con las Fuerzas Armadas del Perti correspondiente a diciembre de 2014.

29/11/2014

30284

Resolucion Legislativa que autoriza al Sefior Presidente de la Republica
para salir del territorio nacional del 4 al 5 de diciembre de 2014.
Ceremonia de traspaso de la presidencia Pro Tempore de la Union de
Naciones Suramericanas (UNASUR). Republica del Ecuador:

4/12/2014

30285

Resolucion Legislativa que autoriza al Sefior Presidente de la Republica
para salir del territorio nacional del 7 al 9 de diciembre de 2014. XX7V/
Cumbre Iberoamericna de Jefes de Estado y de Gobierno. Estados
Unidos Mexicanos.

4/12/2014

30289

Resolucion Legislativa que aprueba el Acuerdo entre el Gobierno de
la Republica del Perti y la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura relativo al Centro Regional para
la Salvaguardia del Patrimonio Cultural Inmaterial de América Latina
(CRESPIAL) en Cusco (Peru).

19/12/2014

Fuente: Diario Oficial £/ Peruano

Elaboracién: Oficina de Gestién de la Informacién y Estadistica
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Resolucion Legislativa del Congreso de la Republica que
delega en la Comision Permanente la facultad de legislar.

001-2014-2015-CR 15/12/2014

Fuente: Diario Oficial £/ Peruano

Elaboracién: Oficina de Gestién de la Informacién y Estadistica
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Participantes en el Curso Online
Internacional «El control politico
en América Latina — segunda
edicién»

El Congreso de la Republica del Perd, a través del Centro de Capacitacion y Estudios
Parlamentarios, organizé y llevé a cabo la segunda edicién del curso online El control
politico en América Latina, el cual inicié el 24 de noviembre y terminé el 27 de diciembre

de 2014.

El curso conté con el siguiente equipo: Melissa Garro Vdsquez, jefa del Centro de
Capacitaciéon y Estudios Parlamentarios; José Carlos Chirinos Martinez, director del
curso y tutor de los médulos 1, 2 y 3; Carlos Castro Paragulla, coordinador técnico-
pedagégico y tutor del Médulo 0; Yimy Reynaga Alvarado, coordinador académico y
Emperatriz Leyva Estela, coordinadora administrativa.

El curso conté con la participacién especial del Mg. José Carlos Chirinos Martinez,
secretario técnico del Congreso de la Republica, quien fue el encargado de llevar la
direccién académica del curso y fue, a la vez, el tutor de sus tres médulos:

* Mbédulo 1: Fundamentos generales del control parlamentario

*  Moédulo 2: Control parlamentario: preventivo y funcional

e Moddulo 3: Control parlamentario: represivo

Los participantes del Curso Online Internacional «El control politico en América Latina
- segunda ediciény, en estricto orden alfabético, fueron:

PAIS PARTICIPANTE
Argentina Nicolas Gabriel Iermoli
Bolivia Armando José Encinas Quisbert
Chile Hugo Antonio Balladares Gajardo
Chile Mario Rebolledo Rebolledo Coddou
Chile Marco Antonio Riveros Keller
Costa Rica Alvaro Roméan Hernandez Hernandez
Ecuador Roberto Sebastian Navarrete Rueda
Guatemala Marvin Adolfo Alvarado Andréz
México Dayana Sevilla Osornio
Paraguay Sandra Rebeca Casales Yauza
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PAIS PARTICIPANTE
Paraguay Ana Lorena Cristaldo Silva
Paraguay Fatima Esmeralda Nuiiez
Pert Kenni Xaxellin Beltran Pelaez
Pert Fernando Augusto Bravo Alarcon
Pert David Cardenas Sarmiento
Pert Julio César Castillo Calizaya
Pert Walter Cayro Cayro Meneses
Pert Teddy Yvan Daza Alvarado
Pert Marco Tulio Falconi Picardo
Pert Betty Fani Fernandez Gallarday
Pert Pepe Luis Huaman Coronel
Pera Robert Alberto Lazaro Gonzalez
Pert Edwing Romulo Paredes Rodriguez
Pert Lidia Ysabel Pareja Pera
Pert Luis Enrique Piminchumo Chumpitaz
Pera Jhon Silva Lecca
Pert Margarita Yahuana Correa
Pert Oneyda Bélgica Zapata Salamanca

Republica Dominicana

Flérida Mercedes Lara Tomas

Republica Dominicana Mayra Ruiz de Astwood

Rep. Dom. Celestina Sanchez Nivar

Uruguay Rita Verénica Kaprielian Zarmanian
Uruguay Maria Cristina Piuma Di Bello
Venezuela Milenna Judith Altuve Mora

Fuente: Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios
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