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ABSOLUCION A INTERROGANTES DE LA PRESIDENCIA DEL

_CONGRESO DE LA REPUBLICA SOBRE EL PROYE
AREPU

ES0 D 5 ykﬁ EY DE REFORMA CONSTITUCIONAL QUE
T ECORTA MANDATO DEL PRESIDENTE

quRESO DE LA REPUBLICA

RECIBIDO

\60. 201 A 14 AGO 2019
'Y CONGRESISTAS, MAS ADELANTO
a2 D N DE ELECCIONES GENERALES R
Fima £ A

PRESTDENCIA

Por intermedio del presente documento vamos a dar respuestas a las preguntas

que nos ha formulado el congresista Pedro Olaeche::}’mvafez Calderdn, Presidente = "~
del Congreso de la Republica, sobre los alcances del Proyecto de Ley de Reforma
Constitucional N2 4637/2019-PE, presentado con;', caracter de urgencia, por el -

Presidente de la Republica, en ejercicio de sus facultades constitucionales.

¥

1) ;COMO SE AFECTARIA EL MODELO CONSTITUCIONAL PERUANO DE
SENTARSE EL PRECEDENTE DE ADELANTO DE ELECCIONES

GENERALES?

Independientemente que el Congreso de la Republica (solo e]ynaalza
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politico-constitucional.

DIRECCION GENERAL

Firma:

mas) en esta
oportunidad decida -conforme al procedimiento fijado por la Constitucién Politica

del Estado- adelantar el cronograma electoral establecido constitucionalmente y
reducir los mandatos del Presidente de la Republica, de los Congresistas de la
Republica y de los representantes ante el Parlamento Andino, incluso en este
supuesto ello no debiera, bajo ninguna circunstancia, sentar un precedente

Porque, sin duda alguna, dicha decisién convertida en reforma constitucional,
aparejaria el inocultable peligro de alterar el régimen politico democratico y
violentar la llamada “Constitucién Histérica” —aquella que desde el advenimiento
de la Republica, hace casi doscientos afios- se ha venido gestando a través de la
practica reiterada de principios, valores, instituciones y procedimientos insertos

en nuestra tradicion constitucional, desde los tiempos originarios de la

Independencia del Peru.

Convertir en precedente -deliberada o inconscientemente da igual- el adelanto de
elecciones y el consiguiente recorte de los mandatos de representacién popular,
cada vez que ocurra alguna crisis politica, implica renunciar al modelo de
democracia representativa, que la Nacién adopté la fundacién de la Republica. Y,
en su lugar, postular un régimen politico donde las instituciones y los
procedimientos constitucionales para limitar el poder, declinan frente a un
“pueblo” permanentemente movilizado por un caudillo que dice interpretar su
sentir. En un escenario asf la democracia pierde su caracter representativo a favor
de “la accién directa de las masas”. Nace, entonces, la denominada democracia

plebiscitaria, a la cudl Max Weber hacia referencia.

Cuando el Presidente Vizcarra, en su mensaje del 28 de julio, anuncia su proyecto
de reforma sustentado en “que asi lo quiere el pueblo”, estd remontandose -
obviamente sin saberlo- al pensamiento de ].J. Rousseau. El era partidario de una
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democracia directa o de identidad, expresion de la voluntad general del pueblo,
que no conocia fisuras ni limitaciones, por lo que negaba toda forma de
representacion politica. Se trataba de un poder soberano, absoluto y constituyente,
que se auto-determinaba libremente y a cada instante, avasallando instituciones y
reglas, en la medida que solo respondia a si mismo y a nadie mas.

A diferencia de esta filosofia politica, caldo de cultivo de toda dictadura, la
democracia representativa de autores como J. Locke, entre otros, parte de la idea
que poder esta depositado en el pueblo, que duda cabe; pero se ejerce mediante
representantes elegidos por él. Para esta teoria los representantes del pueblo:
presidente y congresistas, no son ellos los soberanos, pues este atributo le
corresponde exclusivamente a la nacidn.

En consecuencia, si los representantes no son ya los soberanos (como lo era el rey
en el Antiguo Régimen, por ejemplo) el poder que ostentan y ejercitan no podra ser
absoluto, sino necesariamente limitado. Por esta razén nace el moderno
constitucionalismo y sus elementos bdsicos: Carta Politica Escrita pero sobre todo
Derechos Fundamentales y Separacion de Poderes (Art. XVI de la Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, del 26 de agosto de 1789).

Hoy dia, el Estado Constitucional de Derecho, versién contemporanea del
constitucionalismo clasico, es una formidable construccién normativa para limitar
el poder de los representantes y gobernantes. ;Cé6mo? Afirmando los Derechos
Fundamentales frente al poder estatal y distribuyendo éste en funciones bdsicas
distintas, los llamados Poderes del Estado, para que actuen en equilibrio, sin
injerencias indebidas, no entrometiéndose en la esfera del otro. Como decia
Montesquieu: “para que el poder controle al poder”.

Si para cada crisis politica que suceda en el pais, vamos a acortar los mandatos y
llamar a elecciones como practica habitual, habremos abandonado definitivamente
el sistema de democracia representativa y sus instituciones republicanas, con todo
lo que ello significa. Y como la apelacion al “Pueblo Soberano”, mas alla de la
retdrica, no es otra cosa que un mero discurso politico, el Peru entero, sus
instituciones y su gente, quedaran a merced del futuro caudillo carismatico y
autoritario, que como un auto-elegido demiurgo interpretara a su gusto y arbitrio
el sentir de dicho “Pueblo Soberano”. Recordemos que ese fue el camino de Chavez
y demads autdcratas latinoamericanos, que de voceros populares terminaron
sometiendo al pueblo, al privarlos de su libertad y el pan.

2) EL CONGRESO DE LA REPUBLICA TIENE ENTRE SUS FACULTADES
APROBAR O NO LA INICIATIVA LEGISLATIVA PLANTEADA POR EL
EJECUTIVO?

Por supuesto que si. E1 Art. 902 de la Constitucidn Politica sentencia que: “El Poder
Legislativo reside en el Congreso”. Asi de claro y contundente. El texto guarda
estricta concordancia no solo la tradicion constitucional peruana. También con el
derrotero politico-juridico universal. Y es que la razdn de ser de cualquiera de los
Parlamentos o Asambleas representativas no es otro que legislar.



En ninguna constitucion democratica del orbe dicha competencia le alcanza a los
Jefes de Estado. Si asi fuera por ventura, estariamos anta una gravisima trasgresion
al sacrosanto principio de Separacion de Poderes, el cual como es de conocimiento
general se remonta a los tiempos de la Revolucién Francesa. Y siguiendo con la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, se puede concluir que
dicho pais “no tiene constitucion”.

En nuestro medio, existe la llamada facultad legislativa delegada que puede ejercer
el Poder Ejecutivo. Pero como su nombre lo indica, dicha facultad solo podra ser
activada por el Gobierno, siempre y cuando reciba la correspondiente autorizacion
habilitadora, en asuntos especificos y temporalmente, por parte del Congreso, tal
como reza el Art. 1042 constitucional.

Por otro lado, si revisamos el Art. 1182 de la Constitucidon peruana, relativo a las
atribuciones del Presidente, advertiremos que salvo: “Cumplir y hacer cumplir la
Constitucion y las leyes” (Inc. 1) y “Ejercer la potestad de reglamentar las leyes sin
transgredirlas ni desnaturalizarlas” (Inc. 8), no se hace referencia alguna a
cualquier otra competencia en materia legislativa propiamente dicha.

En consecuencia, porque la funcién de legislar es privativa del Congreso de la
Republica esta dentro de sus facultades constitucionales el aprobar o desaprobar
la iniciativa legislativa del Poder Ejecutivo, de acuerdo a su leal saber y entender,
sin interferencia ni coaccién por parte de alguna instancia estatal.

El hecho que el Art. 1072 constitucional le confiera al Presidente el derecho a
iniciativa en la formacion de leyes, no significa en absoluto que su proyecto sea
aprobado inexorablemente. Exactamente igual como las iniciativas legislativas
presentadas por los congresistas, Poder Judicial, instituciones publicas auténomas,
gobiernos regionales, municipalidades y colegios profesionales, dentro del ambito
de sus competencias, claro esta. En todos estos casos, incluso aquellas iniciativas
que provienen directamente de los ciudadanos, la aceptacién o rechazo del
proyecto, dependera siempre del Parlamento.

3) (EN CUALQUIERA DE LAS DOS OPCIONES O UNA APROBACION CON
MODIFICACIONES PUEDE SER OBSERVADA POR EL PRESIDENTE?

Una vez aprobada la ley por el pleno del Congreso debe ser remitida al Presidente
de la Republica para su promulgacion y publicacion en un plazo de quince dias, a
tenor de lo dispuesto por el Art. 1082 de la Constitucién Politica.

El mismo articulo autoriza al Presidente, dentro de ese plazo, a formular
observaciones sobre el todo o una parte de la ley aprobada y la devuelve al
Parlamento para su reconsideracion.

Se trata de un veto temporal al texto aprobado por el Congreso, el cual se resuelve
aceptando las observaciones del Gobierno o rechazindolas, en cuyo caso se vota
por la insistencia de la norma legal, siendo necesario la mitad mas uno del numero
legal de los congresistas (Gltimo parrafo del Art. 1082 constitucional).



Hasta aqui el procedimiento ordinario para la promulgacién u observacién de la
legislacion ordinaria aprobada por el Congreso.

Ahora bien, cuando estamos frente a una ley fuera de lo comdn, ante una ley que
contiene reformas a la Constitucién Politica, ingresamos a un territorio conceptual
diferente en absoluto. Para estos efectos ya no resulta de aplicacién las normas
regulares. Es decir lo que hasta ahora hemos dicho. Por el contrario aqui resulta de
aplicacion lo estipulado por el Art. 2069, relativo al procedimiento para las
reformas constitucionales.

En efecto, en el texto del articulo se lee con claridad meridiana: “La ley de reforma
constitucional no puede ser observada por el Presidente de la Republica”. Creemos
que la contundencia de la formula constitucional responde a plenitud, sin
hesitacion, la interrogante formulada en este cuestionario.

Sin embargo, consideramos menester explicar por qué el Presidente que esta
legitimado para observar cualquier ley ordinaria u orgénica, no lo puede hacer con
las leyes de reforma constitucional.

La respuesta tiene que ver con la naturaleza jerarquica, singular y especialisima de
esta ultima normativa. Las disposiciones constitucionales, a diferencia de las
meramente legales, ocupan la cuspide del ordenamiento juridico y estan por
encima de las leyes normales, jerarquicamente hablando. En la medida que son
norma normanorun o lex suprema establecen pautas y criterios que regulan el
proceso de produccién legislativa ordinario. Son las reglas de juego para el
funcionamiento del aparato estatal. Por lo tanto, escapan a la potestad del Poder
Ejecutivo que solo participa en la generacion de las leyes comunes a través de la
atribucion de observar las normas aprobadas por el Congreso (Art. 1072 de la
Constitucion Politica). jQué no quepa duda! La Presidencia de la Reptblica en
nuestro sistema constitucional es un poder constituido, jamds un poder
constituyente. jHe ahi la razén que explica la prohibicidon sefialada en el Art. 2062
constitucional! No poder observar las leyes de reforma constitucional.

Es decir, salvo el derecho de iniciativa en materia constitucionales, que si esta
establecido en la Carta Magna, el Presidente en lo demas sera ajeno, en absoluto, a
la formacién de esta clase de normas, que solo le compete al Congreso de la
Republica (Art. 2062 constitucional). Por este motivo el Presidente carece de la
facultad de observar la ley constituyente, como si lo puede hacer con la demas
legislacion ordinaria.

4) (PUEDE EL PRESIDENTE DEL CONSEJO DE MINISTROS HACER
CUESTION DE CONFIANZA RESPECTO DE LA APROBACION O
DESAPROBACION DEL PROYECTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL?

Mediante la figura juridica: cuestidn de confianza, el responsable administrativo de
adoptar una decisién o implementar una determinada politica, solicita a quien
tiene la potestad, el consentimiento y respaldo para llevarla a cabo. En otras



palabras, peticiona un voto de confianza necesario para llevar adelante dichas
actuaciones. ante el titular de otorgarlo.

En caso contrario, negada la confianza, ya no sera posible llevar a cabo el propdsito
del funcionario que demandé la cuestion de confianza. Ante esas circunstancias no
tendra mas alternativa que renunciar inmediatamente al cargo que ostenta. Esas
son las reglas de hacer cuestion de confianza sobre alguna materia. Si la misma, si
este asunto -que se estima fundamental e imprescindible para el ejercicio pleno de
una determinada funcién- no fuera avalada expresamente por la autoridad
pertinente, el funcionario debera dimitir. Obviamente, si carece de confianza para
ejecutar las medidas que le hicieron plantear dicha cuestiéon, ya no podra
desempefiarse con la eficiencia que el cargo exigia.

En el Estado Constitucional de Derecho, donde esta fehacientemente asegurada la
separacion de poderes, el Poder Ejecutivo necesita en algunos momentos decisivos
el apoyo legislativo explicito; especialmente cuando se estan inaugurando politicas
publicas alternativas. Sin este respaldo la Administracién no podria cumplir su
desempefo publico asimilando las promesas formuladas durante la campafia
electoral. Tampoco honrar el voto ciudadano que los ungié como representes de la
Nacion.

La cuestion de confianza y su ejercicio estan desarrolladas en los Arts. 1322 al 1362
de la Constitucién Politica. Lamentablemente vacios y defecciones en sus textos ha
dado lugar a incongruencias como el pretender neutralizar la censura contra los
ministros de estado, facultad esencial para la actuacion fiscalizadora de un
Congreso, al interior de toda democracia constitucional que se precie de serla y no
una mera frase sin contenido semantico, como advierte el gran constitucionalista
aleman Karl LOEWENSTEIN en su no menos célebre Teoria de la Constitucién.
(Barcelona, Editorial Ariel, 1976. pp. 218 a 222).

Mas absurda resulta todavia la interpretacién de la cuestidn de confianza, hoy
lamentablemente en boga, en nuestro medio, como un abracadabra sin limitacién
alguna y para cualquier cosa, incluso las mas triviales, para disolver el Congreso
segun lo establecido por el Art. 134° constitucional. De esta manera los
detentadores del poder de turno subordinan y amenazan a la Representacién
Nacional a su gusto, en clarisima contravencidn a los principios y fundamentos del
la Republica y el Estado Constitucional de Derecho.

Sobre estos asuntos habra tiempo para evaluar y sugerir correcciones mas
adelante, que atajen exégesis interesadas, necias y autoritarias.

Pero, sin mas, de inmediato nos abocaremos a la pregunta, en concreto. No.
Definitivamente el Presidente del Consejo de Ministros no puede hacer valer la
porque carece de competencia constitucional para ello.

Cuando explicdbamos la naturaleza juridica de la cuestidn de confianza se daba por
entendido —~como no podia ser de otro modo- que para solicitarla el funcionario
debia ser competente sobre la decisién, politica 0 materia que se pone a dicha
consideracion. Contrario sensu, quien no goza de esa atribucién, pues escapa al



ambito de sus funciones, por simple l6gica no puede hacer cuestion de confianza
sobre algo que no es de su incumbencia competencial.

El Presidente del Consejo de Ministro, portavoz autorizado del Gobierno después
del Presidente de la Republica (Inc. 12 del Art. 1232 constitucional), inicamente
puede hacer cuestion de confianza a nombre del Consejo de Ministros -que le
flanquea el Art. 1332 de la Constitucion- en aquellas materias que son competencia
del Consejo y del Presidente. Y en ninguin caso ir mas alla.

El Art. 1192 constitucional dice que: “La direccion y la gestion de los servicios
pubicos estan confiadas al Consejo de Ministros; y a cada Ministro en los asuntos
que le competen a la cartera a su cargo”. Por otro lado, el Art. 118° de la Carta
Fundamental se refiere a las atribuciones del Presidente de la Republica. Y en
ninguna de las 24 nombradas se atisba, siquiera, el poder de reforma de la
Constitucion.

La potestad constitucional para reformas la Constituciéon le corresponde en
exclusiva al Congreso de la Republica: “Toda reforma constitucional debe ser
aprobada por el Congreso” (Art. 2062 de la Carta Politica). Esta competencia se
ejerce mediante un procedimiento agravado que implica: dos legislaturas
ordinarias sucesivas y una votacién superior al los dos tercios del nimero legal de
congresistas o, en su defecto, una legislatura ordinaria con la aceptaciéon por
mayoria absoluta de congresistas mas la ratificacién por referéndum, segun el
propio Art. 2062 mencionado.

Por esta razon, porque los cambios constitucionales sélo le corresponde a la
Representacion Nacional y a ningln otro poder constituido, el mismo articulo
proscribe: “La ley de reforma constitucional no puede ser observada por el
Presidente de la Republica”.

Obsérvese que este texto constituye una clara excepcion a la facultad del Primer
Mandatario para observar las leyes en general que el Congreso regularmente
aprueba; facultad contemplada en el segundo parrafo del Art- 1082 de la
Constitucion. Mediante este poder de observacidn de las leyes, el Presidente de la
Republica, titular del Poder Ejecutivo, participa en el proceso legislativo: a)
expresando sus disconformidad con lo aprobado por el Congreso, b) demandando
modificaciones que en el caso de no ser atendidas exigen el voto parlamentario por
la insistencia o, c) finalmente, negandose a promulgar la ley, en cuyo caso lo debera
hacer el Presidente del Parlamento.

Esto quiere decir que el Presidente de la Republica esta facultado para observar
cualquier ley, menos aquellas que contengan reformas constitucionales. Y es que
estas ultimas tienen un estatuto especial en el texto de la Constitucién: No pueden

delegarse a la Comisién Permanente del Congreso ni al Poder Ejecutivo (Art. 1012
y 104 constitucionales).

Ahora bien, si esto es asi, si el Jefe de Estado, el que personifica a la Nacién, esta
impedido a observar las leyes de reforma constitucional, lo que quiere decir que
carece del medio o instrumento juridico para expresar su eventual disconformidad



con el cambio suscitado en alguna parte de la Constitucién, ;como entonces se
puede sostener seriamente que el Presidente del Consejo de Ministros puede hacer
cuestion de confianza sobre materias que implican reformas constitucionales?.

Constitucionalmente hablando el Primer Ministro no sélo es jerarquicamente
inferior al Presidente de la Republica (Art. 392 “El Presidente de la Republica tiene
la mas alta jerarquia en el servicio a la Nacién”). Poseen naturalezas juridicas
distintas. Mientras aquél no es sino un servidor que ejecuta las ordenes de otro
(ese es el sentido del vocablo latino minister), este Gltimo es una autoridad per se,
“es el Jefe del Estado y personifica a la Nacién” (Art. 1102 constitucional). Es la
maxima representacion del pueblo, en un régimen politico donde: “El poder del
Estado emana del pueblo” (Art. 452 constitucional).

Reparese en el absurdo siguiente: El Presidente frente a una ley de reforma
constitucional no puede observarla siquiera. Y la potestad presidencial de observar
solo implica un veto temporal a la ley aprobada por el Congreso. No mas. En
cambio, la potestad que tendria el primer minister (en el sentido que le hemos
dado al término) seria enorme y desproporcionada. Podria disolver al Congreso o
imponer iniciativas de cambio constitucional que se le antojan a él mismo,
utilizando la amenaza de la cuestién de confianza . jIncreible!

Y mientras la observacién de leyes culmina con el veto temporal que el Congreso
termina venciendo con la votacién de insistencia de la ley original, la cuestidn de
confianza apunta a la disolucién del Congreso. jQué poder tan descomunal de un
mero minister, infinitamente superior al de la autoridad presidencial, del cual
depende! El mundo la revés o la Constitucién puesta de cabeza.

Consideramos que estas reflexiones nos permiten concluir con firmeza que
conforme a nuestros ordenamiento constitucional el Presidente del Consejo de
Ministro no esta legitimado para hacer cuestidn de confianza en asuntos de reforma

constitucional, simplemente porque no es su competencia. Tampoco compete al
Presidente y al Gobierno.

Ademas de ello, también existen fundamentos tedricos y doctrinales que justifican
el por qué los titulares del Poder Ejecutivo no pueden intervenir en la formacion
de las leyes de reforma constitucional. Recordemos que el poder constituyente
original (otorgarse una constitucién o reformar la existente) pertenece al pueblo
soberano. Es el atributo excelso de su soberania. Y tal poder se materializa en una
asamblea constituyente, 6rgano elegido popularmente para dicho fin. Sin embargo,
es un tema pacifico que cuando se trata de cambios especificos a la Constitucién
vigente, el Congreso ordinario, que es un poder constituido, goza para esos efectos
de un poder constituyente derivado, no original, y que se conoce en doctrina como
poder de reforma.

Hemos dicho que el poder de reforma constitucional le compete al Congreso de la
Republica, a pesar de ser un poder constituido, porque asi lo manda o dispone la
propia Constitucidn, en su capitulo de Reforma Constitucional. La representacién
plural de todo el pueblo en la asamblea, lo asemeja mas al pueblo poder



constituyente. Por eso deviene en el titular legitimo del poder constituyente
derivado.

Por su parte, el Presidente de la Republica y su gobierno son también poderes
constituidos. Fueron elegidos, investidos gobernantes y ejercen sus poderes de
gobierno bajo las normas constitucionales vigentes, que en todo momento
subordinan sus actuaciones. Si promueven actos politicos ajenos a estas reglas de
juego, dichos actos serdn definitivamente inconstitucionales. El hecho que en el
gobierno se acumulen alta cuotas de poder, puede dar origen a tentaciones de
alterar las reglas de juego a su favor. No olvidemos que el Presidente de la
Republica es el jefe de la Administracion Publica, comandante supremo de las
FF.AA. y titular del gasto publico presupuestado.

Por eso el Presidente no se puede comportar como un poder constituyente ni
contar con mecanismos de coercion sobre el Parlamento para modificar las reglas
de juego que estan plasmadas en la Constitucion Politica. De la misma manera un
gerente general de una empresa, que goza de todos los poderes para realizar los
negocios del rubro, quisiera modificar los estatutos empresariales, usurpando la
prerrogativa que solo le alcanza a los socios o accionistas de la corporacion.

Imaginense al Presidente ejerciendo todo su poder, incluyendo las cuestiones de
confianza, para acumular mas poder, no dar cuentas a nadie, intervenir en los otros
poderes y prolongar su mandato, mas alla de lo constitucionalmente establecido.
Estariamos ante una carta abierta para involucionar del equilibrio de poderes
republicano a la concentracién de poderes en un presidencialismo exacerbado y
abusivo. Por eso, porque esa imagen seria fatal para la democracia y una traicién
abierta al telos constitucional que siempre persigue limitar el poder, que la tnica
participacion del Presidente en los temas de reformar constitucional seria el
ejercicio del derecho de iniciativa. Y no maés.

Cualquier duda al respecto se rinde ante la prohibicién de ejercer la prerrogativa
de observar la ley de reforma constitucional, a pesar de considerarse un veto solo
temporal, que culmina con la insistencia del propio Congreso.

Un aspecto final. Lo dicho es nuestra posiciéon en general: El Presidente no tiene
poderes constituyente y por lo tanto, su Primer Ministro, no puede ejercer la
cuestion de confianza. Por lo menos atendiendo a los cauces constitucionales. Pero
si en el caso concreto y desconociendo la normatividad existente, se quisiera a
como de lugar, recurrir a esta figura para obligar al Congreso a recortar su propio
mandato y adelantar elecciones, el despropésito no podria ser mayor y evidente.
En ese sentido hubo un importante diferencia con las cuestiones de confianza
deducidas en septiembre del afio pasado y de junio del presente, pues su capacidad
para disimular la prepotencia arbitraria fue significativa.

Ahora enfrentarfamos una grosera violacién al orden constitucional, pues se
pretenderia que con la cuestion de confianza y la amenaza de cerrar al Congreso,
éste apruebe recortar los mandatos del presidente, congresistas y parlamentarios
andinos y adelantar las elecciones generales. Es decir, medidas todas ellas
contrarias a la Constitucién, pues implica desconocer los tiempos de mandato
politico constitucionalmente establecido y el cronograma electoral fijado por la



propia Carta Politica. En ot. ras palabras, que estos actos inconstitucionales se
aprueben bajo el clima de miedo provocado por la cuestién de confianza generada.

Especulemos. Si ello se ejecutara contra viento y marea el Congreso seria cerrado y
Vizcarra se mantendria en la Presidencia; aunque tendria que convocar a
elecciones parlamentarias antes de los cuatro meses de la clausura congresal. La
desfachatez de los actuales detentadores del poder no tendria limite ni vergiienza.
ien qué quedaria su manifestacion publica de abandonar el cargo de Presidente a
un afio vista? La incongruencia total, pero es algo que a estas alturas del derrotero
politico nacional importa casi nada.

5) (EN CASO QUE EL PRESIDENTE DEL CONSEJO DE MINISTROS FORMULE
UN PEDIDO DE CUESTION DE CONFIANZA RESPECTO DEL PROYECTO DE
REFORMA CONSTITUCIONAL, PODRIA EL CONGRESO NO TRAMITARLO?

Obviamente, por todo lo dicho y fundamentado lineas arriba el Congreso de la
Republica deberia rechazar de plano y, en consecuencia, no darle tramite, a una
eventual cuestién de confianza, acerca del proyecto de ley de reforma
constitucional para recortar los mandatos del Presidente, los Congresistas y

Parlamentarios andinos, y simultineamente adelantar las elecciones generales
para abril del 2020.

Y, a nuestro juicio, el Congreso de la Republica, deberia manifestar su
disconformidad y rechazo en forma abierta, clara y contundente, sin necesidad de
recurrir a los subterfugios de la inaccidn, las postergaciones o dejar el paso del
tiempo, para afectar de esta manera un posible cronograma electoral.

Creemos que para la posicién del Congreso de la Republica seria mucho mejor un
el debate publico sobre la base de una negativa fundada en pleno respeto a la
Constitucion Politica, que soportar acerbas criticas por demoras y aparente falta de
interés de congresistas.

6) ;CUAL SERIA EL ESCENARIO Y COMO DILUCIDARIA TAL SITUACION?

Sin duda alguna, la negativa principista del Congreso de la Republica a la cuestién
de confianza y darle el correspondiente tramite, produciria un escenario politico de
alta conflictividad. Una colisién de Poderes del Estado que -por qué negarlo-
tensionaria al maximo el sistema politico democratico. Pero la responsabilidad de
esa indeseable situacién no seria del Congreso que defiende sus fueros y no
permite la usurpacidn de sus competencias constitucionales, sino del Presidente y
su gobierno que no entiende los limites de su actuacién ni respeta la separacién de
poderes.

En el caso que la irresponsabilidad gubernamental de una vuelta mas a la tuerca y
apueste por la disolucién del Congreso, a pesar de todo, cabe discutir el propio
decreto que dispone tal medida. Este rechazo a la medida gubernamental debiera
hacerse en los siguientes foros:
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1) La jurisdiccién constitucional, impugnando ante las instancia constitucionales y
especialmente el Tribunal Constitucional, la constitucionalidad del decreto de
disolucion del Congreso, porque el Presidente del Consejo de Ministros carece de
potestad y competencia para hacer cuestion de confianza sobre materias de
reforma constitucional. La interposicion de esta demanda podria tener efectos
suspensivos sobre el decreto gubernamental y proporcionar un tiempo
indispensable mientras se elucida el conflicto competencial por ante las
autoridades jurisdiccionales competentes.

2) Pronunciamientos de los foros parlamentarios internacionales: el Parlamento
Andino a cuyos miembros el Gobierno pretende que recorten su mandato
representativo. El Parlamento Latinoamericano, la Unidn Parlamentaria Mundial u
otras instancias internacionales que congreguen congresistas de diferentes paises
del mundo.

3) Denuncia ante la Organizacion de Estados Americanos OEA, que promueve y
defiende los regimenes politico que adhieren a la democracia representativa.
Existe el anteceden del autogolpe del 5 de abril de 1992 y la visita de
representantes del Organismo cuando se traté la vacancia por incapacidad moral
de Pedro Pablo Kuczynski.

4) El propio Congreso de la Reptiblica también tiene sus propios mecanismos para
impedir que se consume lo que de veras seria un golpe de estado. Puede destituir
al Presidente de la Republica por disolver al Congreso y por impedir su reunién o
funcionamiento, (Art. 1172 constitucional).

Para ello debe declarar solemnemente que se habria tergiversado los auténticos
alcances de la cuestion de confianza. Obviamente, la Constitucién no tendria esta
causal de destitucién del Primen Mandatario si la cuestion de confianza fuera una
figura absoluta valida para todos los casos y sin limitacién alguna.

Recordemos que el cierre del Congreso como causal vacancia por destitucién (Art.
1132 constitucional) es la regla. La disolucién en funcién de la cuestién de
confianza dispuesta por el Art. 1342 de la Constitucién, serfa Unicamente la
excepcion. Lo contrario significaria poner al Congreso en manos del Ejecutivo, cosa
que no se puede colegir de una Constitucién democratica.

7) (EN CASO DE APROBACION Y PROMULGACION, PUEDE APLICARSE A
LA ACTUAL REPRESENTACION NACIONAL?

Claro que si. La actual representacién nacional en el caso que se reformara la
segunda parte del Art. 902 de la Constitucién Politica habria recortado su propio
mandato congresal de 5 a 4 afios.

Ademas por la reforma constitucional del afio pasado, que los propios congresistas
votaron y que luego fuera ratificado por el referéndum del 9 de diciembre del
2018, el citado Art. 90° constitucional fue modificado afiadiéndose el parrafo
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siguiente: “Los parlamentarios no pueden ser reelegidos para un nuevo periodo, de
manera inmediata, en el mismo cargo”.

En consecuencia, tampoco podrian postular para los comicios adelantados del
tercer domingo de abril del 2020.

8) (ES PERTINENTE LA MODIFICACION DEL ART. 112° DE LA
CONSTITUCION PARA PROHIBIR LA POSTULACION INMEEDIATA DE
QUIEN EN DICHO PERIODO HAYA TAMBIEN JURAMENTADO AL CARGO
DE PRESIDENTE DE LA REPUBLICA?

A nuestro juicio no era necesario ni pertinente. En todo caso se trata de una
reiteracion que aleja todas las dudas, de manera definitiva, sobre una eventual
postulacion a la Presidencia de la Republica del ciudadano Vicepresidente que
haya asumido las funciones propias del Primer Mandatario, cuando éste por algtn
motivo haya dejado de ostentar la primera Magistratura de la Nacién.

Asi esta normado en el Art. 1152 de la Constitucién Politica y la redaccién es clara
lo suficiente para no dejar dudas acerca del impedimento a una postulacién
inmediata por parte del Vicepresidente, que reemplazé efectivamente al
Presidente luego dejar de serlo.

El mencionado Art, 1152 constitucional contiene la clave para distinguir dos
situaciones completamente distintas. La primera, la que hemos visto, cuando el
Vicepresidente asume las funciones del Presidente que ha vacado en su cargo. La
otra cuando el Presidente estd en pleno ejercicio pero debe ausentarse del pais,
por ejemplo, en ese caso el Vicepresidente, primero o segundo “se encarga del
despacho” presidencial, tan solo.

Es decir no se vuelve Presidente por esos dias de ausencia, ni el Presidente titular
deja de ser Presidente de la Republica por encontrarse fuera del pafs. Antes de las
elecciones de 1985 se produjo esta duda y subsiguiente debate. Se quiso impedir
que el Vicepresidente Javier Alva Orlandini postulase a la Presidencia de ese afio.
Entonces se adopté esa formula que hasta la fecha subsiste.

Ella hace innecesaria, en el fondo, la modificacién del Art. 1122 de la Constitucién
como propone el proyecto de ley que estamos analizando.

Lima, 12 de agosto 2019

ANGEL DELGADO SILVA
ABOGADO
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Por intermedio del presente documento vamos a dar respuestas a las preguntas
que nos ha formulado el congresista Pedro Olaeched Alvarez Calderdn, Presidente = ™"
del Congreso de la Republica, sobre los alcances del Proyecto de Ley de Reforma
Constitucional N® 4637/2019-PE, presentado con:'. caracter de urgencia, por el -
Presidente de la Republica, en ejercicio de sus facultades constitucionales.

1) ;COMO SE AFECTARIA EL MODELO CONSTITUCIONAL PERUANO DE

SENTARSE EL PRECEDENTE DE ADELANTO DE ELECCIONES
GENERALES? .

Independientemente que el Congreso de la Republica (sdlo él y nadie més) enesta
oportunidad decida —conforme al procedimiento fijado por la Constitucién Politica
del Estado- adelantar el cronograma electoral establecido constitucionalmente y

P> 1. 1=| reducir los mandatos del Presidente de la Republica, de los Congresistas de la
2 /i iZ] Republica y de los representantes ante el Parlamento Andino, incluso en este
Eio AR N p y p
20 o | ‘g‘%‘ supuesto ello no debiera, bajo ninguna circunstancia, sentar un precedente
B & 2 ig| politico-constitucional.
Mg iz

va AR ® - . s v . .
] << .0 :21 Porque, sin duda alguna, dicha decisiéon convertida en reforma constitucional,
i%m BN "ci’ aparejaria el inocultable peligro de alterar el régimen politico democritico y
5 5 8] violentar la llamada “Constitucién Histérica” -aquella que desde el advenimiento
2 bubn [ w q q
g QE“E‘, de la Republica, hace casi doscientos afios- se ha venido gestando a través de la

practica reiterada de principios, valores, instituciones y procedimientos insertos

en nuestra tradicion constitucional, desde los tiempos originarios de Ia
Independencia del Peru.

Convertir en precedente -deliberada o inconscientemente da igual- el adelanto de
elecciones y el consiguiente recorte de los mandatos de representacion popular,
cada vez que ocurra alguna crisis politica, implica renunciar al modelo de
democracia representativa, que la Nacién adopté la fundacién de la Republica. Y,
en su lugar, postular un régimen politico donde las instituciones y los
procedimientos constitucionales para limitar el poder, declinan frente a un
“pueblo” permanentemente movilizado por un caudillo que dice interpretar su
sentir. En un escenario asi la democracia pierde su caracter representativo a favor

de “la accién directa de las masas”. Nace, entonces, la denominada democracia
plebiscitaria, a la cudl Max Weber hacia referencia.

Cuando el Presidente Vizcarra, en su mensaje del 28 de julio, anuncia su proyecto
de reforma sustentado en “que asi lo quiere el pueblo”, estd remontandose -
obviamente sin saberlo- al pensamiento de J.J. Rousseau. El era partidario de una
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democracia directa o de identidad, expresion de la voluntad general del pueblo,
que no conocia fisuras ni limitaciones, por lo que negaba toda forma de
representacion politica. Se trataba de un poder soberano, absoluto y constituyente,
que se auto-determinaba libremente y a cada instante, avasallando instituciones y
reglas, en la medida que solo respondia a si mismo y a nadie mas.

A diferencia de esta filosofia politica, caldo de cultivo de toda dictadura, la
democracia representativa de autores como J. Locke, entre otros, parte de la idea
que poder estd depositado en el pueblo, que duda cabe; pero se ejerce mediante
representantes elegidos por él. Para esta teoria los representantes del pueblo:
presidente y congresistas, no son ellos los soberanos, pues este atributo le
corresponde exclusivamente a la nacidn.

En consecuencia, si los representantes no son ya los soberanos (como lo era el rey
en el Antiguo Régimen, por ejemplo) el poder que ostentan y ejercitan no podri ser
absoluto, sino necesariamente limitado. Por esta razén nace el moderno
constitucionalismo y sus elementos basicos: Carta Politica Escrita pero sobre todo
Derechos Fundamentales y Separacion de Poderes (Art. XVI de la Declaracién de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, del 26 de agosto de 1789).

Hoy dia, el Estado Constitucional de Derecho, versién contemporanea del
constitucionalismo clésico, es una formidable construccién normativa para limitar
el poder de los representantes y gobernantes. (Coémo? Afirmando los Derechos
Fundamentales frente al poder estatal y distribuyendo éste en funciones basicas
distintas, los llamados Poderes del Estado, para que actuen en equilibrio, sin
injerencias indebidas, no entrometiéndose en la esfera del otro. Como decia
Montesquieu: “para que el poder controle al poder”.

Si para cada crisis politica que suceda en el pais, vamos a acortar los mandatos y
llamar a elecciones como practica habitual, habremos abandonado definitivamente
el sistema de democracia representativa y sus instituciones republicanas, con todo
lo que ello significa. Y como la apelacién al “Pueblo Soberano”, mas alla de la
retdrica, no es otra cosa que un mero discurso politico, el Perd entero, sus
instituciones y su gente, quedardn a merced del futuro caudillo carismatico y
autoritario, que como un auto-elegido demiurgo interpretard a su gusto y arbitrio
el sentir de dicho “Pueblo Soberano”. Recordemos que ese fue el camino de Chavez
y demds autécratas latinoamericanos, que de voceros populares terminaron
sometiendo al pueblo, al privarlos de su libertad y el pan.

2) EL CONGRESO DE LA REPUBLICA TIENE ENTRE SUS FACULTADES

APROBAR O NO LA INICIATIVA LEGISLATIVA PLANTEADA POR EL
EJECUTIVO?

Por supuesto que si. El Art. 902 de la Constitucién Politica sentencia que: “El Poder
Legislativo reside en el Congreso”. Asi de claro y contundente. El texto guarda
estricta concordancia no solo la tradicién constitucional peruana. También con el
derrotero politico-juridico universal. Y es que la razén de ser de cualquiera de los
Parlamentos o Asambleas representativas no es otro que legislar.



En ninguna constitucién democratica del orbe dicha competencia le alcanza a los
Jefes de Estado. Si asi fuera por ventura, estariamos anta una gravisima trasgresion
al sacrosanto principio de Separacién de Poderes, el cual como es de conocimiento
general se remonta a los tiempos de la Revolucién Francesa. Y siguiendo con la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, se puede concluir que
dicho pais “no tiene constitucién”.

En nuestro medio, existe la llamada facultad legislativa delegada que puede ejercer
el Poder Ejecutivo. Pero como su nombre lo indica, dicha facultad solo podra ser
activada por el Gobierno, siempre y cuando reciba la correspondiente autorizacidon

habilitadora, en asuntos especificos y temporalmente, por parte del Congreso, tal
como reza el Art. 104 constitucional.

Por otro lado, si revisamos el Art. 1182 de la Constitucién peruana, relativo a las
atribuciones del Presidente, advertiremos que salvo: “Cumplir y hacer cumplir la
Constitucion y las leyes” (Inc. 1) y “Ejercer la potestad de reglamentar las leyes sin
transgredirlas ni desnaturalizarlas” (Inc. 8), no se hace referencia alguna a
cualquier otra competencia en materia legislativa propiamente dicha.

En consecuencia, porque la funcién de legislar es privativa del Congreso de la
Republica esta dentro de sus facultades constitucionales el aprobar o desaprobar
la iniciativa legislativa del Poder Ejecutivo, de acuerdo a su leal saber y entender,
sin interferencia ni coaccién por parte de alguna instancia estatal.

El hecho que el Art. 1079 constitucional le confiera al Presidente el derecho a
iniciativa en la formacién de leyes, no significa en absoluto que su proyecto sea
aprobado inexorablemente. Exactamente igual como las iniciativas legislativas
presentadas por los congresistas, Poder Judicial, instituciones publicas auténomas,
gobiernos regionales, municipalidades y colegios profesionales, dentro del ambito
de sus competencias, claro esta. En todos estos casos, incluso aquellas iniciativas
que provienen directamente de los ciudadanos, la aceptacién o rechazo del
proyecto, dependera siempre del Parlamento.

3) (EN CUALQUIERA DE LAS DOS OPCIONES O UNA APROBACION CON
MODIFICACIONES PUEDE SER OBSERVADA POR EL PRESIDENTE?

Una vez aprobada la ley por el pleno del Congreso debe ser remitida al Presidente
de la Republica para su promulgacién y publicacién en un plazo de quince dias, a
tenor de lo dispuesto por el Art. 1082 de la Constitucién Politica.

El mismo articulo autoriza al Presidente, dentro de ese plazo, a formular
observaciones sobre el todo o una parte de la ley aprobada y la devuelve al
Parlamento para su reconsideracién.

Se trata de un veto temporal al texto aprobado por el Congreso, el cual se resuelve
aceptando las observaciones del Gobierno o rechazandolas, en cuyo caso se vota
por la insistencia de la norma legal, siendo necesario la mitad mas uno del numero
legal de los congresistas (tltimo pérrafo del Art. 1082 constitucional).
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Hasta aqui el procedimiento ordinario para la promulgacién u observacién de la
legislacién ordinaria aprobada por el Congreso.

Ahora bien, cuando estamos frente a una ley fuera de lo comin, ante una ley que
contiene reformas a la Constitucién Politica, ingresamos a un territorio conceptual
diferente en absoluto. Para estos efectos ya no resulta de aplicacién las normas
regulares. Es decir lo que hasta ahora hemos dicho. Por el contrario aqui resulta de

aplicacion lo estipulado por el Art. 2062, relativo al procedimiento para las
reformas constitucionales.

En efecto, en el texto del articulo se lee con claridad meridiana: “La ley de reforma
constitucional no puede ser observada por el Presidente de la Republica”. Creemos
que la contundencia de la formula constitucional responde a plenitud, sin
hesitacién, la interrogante formulada en este cuestionario.

Sin embargo, consideramos menester explicar por qué el Presidente que esti

legitimado para observar cualquier ley ordinaria u organica, no lo puede hacer con
las leyes de reforma constitucional.

La respuesta tiene que ver con la naturaleza jerarquica, singular y especialisima de
esta ultima normativa. Las disposiciones constitucionales, a diferencia de las
meramente legales, ocupan la cispide del ordenamiento juridico y estan por
encima de las leyes normales, jerarquicamente hablando. En la medida que son
norma normanorun o lex suprema establecen pautas y criterios que regulan el
proceso de produccién legislativa ordinario. Son las reglas de juego para el
funcionamiento del aparato estatal. Por lo tanto, escapan a la potestad del Poder
Ejecutivo que solo participa en la generacién de las leyes comunes a través de la
atribucion de observar las normas aprobadas por el Congreso (Art. 1072 de la
Constitucion Politica). jQué no quepa duda! La Presidencia de la Republica en
nuestro sistema constitucional es un poder constituido, jamas un poder
constituyente. jHe ahi la razén que explica la prohibicién sefialada en el Art. 206°
constitucional! No poder observar las leyes de reforma constitucional.

Es decir, salvo el derecho de iniciativa en materia constitucionales, que si esta
establecido en la Carta Magna, el Presidente en lo demas sera ajeno, en absoluto, a
la formacién de esta clase de normas, que solo le compete al Congreso de la
Republica (Art. 2062 constitucional). Por este motivo el Presidente carece de la

facultad de observar la ley constituyente, como si lo puede hacer con la demas
legislacion ordinaria.

4) (PUEDE EL PRESIDENTE DEL CONSEJO DE MINISTROS HACER
CUESTION DE CONFIANZA RESPECTO DE LA APROBACION O
DESAPROBACION DEL PROYECTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL?

Mediante la figura juridica: cuestion de confianza, el responsable administrativo de
adoptar una decisién o implementar una determinada politica, solicita a quien
tiene la potestad, el consentimiento y respaldo para llevarla a cabo. En otras



palabras, peticiona un voto de confianza necesario para llevar adelante dichas
actuaciones. ante el titular de otorgarlo.

En caso contrario, negada la confianza, ya no sera posible llevar a cabo el propdsito
del funcionario que demandé la cuestidén de confianza. Ante esas circunstancias no
tendrd mas alternativa que renunciar inmediatamente al cargo que ostenta. Esas
son las reglas de hacer cuestién de confianza sobre alguna materia. Si la misma, si
este asunto -que se estima fundamental e imprescindible para el ejercicio pleno de
una determinada funciéon- no fuera avalada expresamente por la autoridad
pertinente, el funcionario debera dimitir. Obviamente, si carece de confianza para
ejecutar las medidas que le hicieron plantear dicha cuestién, ya no podra
desempefarse con la eficiencia que el cargo exigia.

En el Estado Constitucional de Derecho, donde esta fehacientemente asegurada la
separacion de poderes, el Poder Ejecutivo necesita en algunos momentos decisivos
el apoyo legislativo explicito; especialmente cuando se estan inaugurando politicas
publicas alternativas. Sin este respaldo la Administraciéon no podria cumplir su
desempefio publico asimilando las promesas formuladas durante la campana

electoral. Tampoco honrar el voto ciudadano que los ungié como representes de la
Nacién.

La cuestion de confianza y su ejercicio estan desarrolladas en los Arts. 1322 al 1362
de la Constitucién Politica. Lamentablemente vacios y defecciones en sus textos ha
dado lugar a incongruencias como el pretender neutralizar la censura contra los
ministros de estado, facultad esencial para la actuacidon fiscalizadora de un
Congreso, al interior de toda democracia constitucional que se precie de serla y no
una mera frase sin contenido semantico, como advierte el gran constitucionalista
aleman Karl LOEWENSTEIN en su no menos célebre Teoria de la Constitucién.
(Barcelona, Editorial Ariel, 1976. pp. 218 a 222).

Mas absurda resulta todavia la interpretacién de la cuestidn de confianza, hoy
lamentablemente en boga, en nuestro medio, como un abracadabra sin limitacion
alguna y para cualquier cosa, incluso las mas triviales, para disolver el Congreso
segin lo establecido por el Art. 134° constitucional. De esta manera los
detentadores del poder de turno subordinan y amenazan a la Representacion
Nacional a su gusto, en clarisima contravencidn a los principios y fundamentos del
la Republica y el Estado Constitucional de Derecho.

Sobre estos asuntos habra tiempo para evaluar y sugerir correcciones mas
adelante, que atajen exégesis interesadas, necias y autoritarias.

Pero, sin mas, de inmediato nos abocaremos a la pregunta, en concreto. No.
Definitivamente el Presidente del Consejo de Ministros no puede hacer valer la
porque carece de competencia constitucional para ello.

Cuando explicdbamos la naturaleza juridica de la cuestién de confianza se daba por
entendido —como no podia ser de otro modo- que para solicitarla el funcionario
debia ser competente sobre la decisién, politica o materia que se pone a dicha
consideracién. Contrario sensu, quien no goza de esa atribucion, pues escapa al
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ambito de sus funciones, por simple logica no puede hacer cuestién de confianza
sobre algo que no es de su incumbencia competencial.

El Presidente del Consejo de Ministro, portavoz autorizado del Gobierno después
del Presidente de la Republica (Inc. 1¢ del Art. 1232 constitucional), inicamente
puede hacer cuestién de confianza a nombre del Consejo de Ministros -que le
flanquea el Art. 1332 de la Constitucién- en aquellas materias que son competencia
del Consejo y del Presidente. Y en ningtin caso ir méas all4.

El Art. 1199 constitucional dice que: “La direccién y la gestidn de los servicios
pubicos estan confiadas al Consejo de Ministros; y a cada Ministro en los asuntos
que le competen a la cartera a su cargo”. Por otro lado, el Art. 1182 de la Carta
Fundamental se refiere a las atribuciones del Presidente de la Republica. Y en

ninguna de las 24 nombradas se atisba, siquiera, el poder de reforma de la
Constitucion.

La potestad constitucional para reformas la Constitucién le corresponde en
exclusiva al Congreso de la Reptblica: “Toda reforma constitucional debe ser
aprobada por el Congreso” (Art. 2062 de la Carta Politica). Esta competencia se
ejerce mediante un procedimiento agravado que implica: dos legislaturas
ordinarias sucesivas y una votacién superior al los dos tercios del ndmero legal de
congresistas o, en su defecto, una legislatura ordinaria con la aceptacion por

mayoria absoluta de congresistas mas la ratificaciéon por referéndum, segun el
propio Art. 2062 mencionado.

Por esta razén, porque los cambios constitucionales sélo le corresponde a la
Representaciéon Nacional y a ningdn otro poder constituido, el mismo articulo
proscribe: “La ley de reforma constitucional no puede ser observada por el
Presidente de la Republica”.

Obsérvese que este texto constituye una clara excepcion a la facultad del Primer
Mandatario para observar las leyes en general que el Congreso regularmente
aprueba; facultad contemplada en el segundo parrafo del Art- 1082 de la
Constitucién. Mediante este poder de observacién de las leyes, el Presidente de la
Republica, titular del Poder Ejecutivo, participa en el proceso legislativo: a)
expresando sus disconformidad con lo aprobado por el Congreso, b) demandando
modificaciones que en el caso de no ser atendidas exigen el voto parlamentario por

la insistencia o, ) finalmente, negandose a promulgar la ley, en cuyo caso lo debera
hacer el Presidente del Parlamento.

Esto quiere decir que el Presidente de la Republica esta facultado para observar
cualquier ley, menos aquellas que contengan reformas constitucionales. Y es que
estas dltimas tienen un estatuto especial en el texto de la Constitucién: No pueden

delegarse a la Comisién Permanente del Congreso ni al Poder Ejecutivo (Art. 101¢
y 1042 constitucionales).

Ahora bien, si esto es asi, si el Jefe de Estado, el que personifica a la Nacidn, esta
impedido a observar las leyes de reforma constitucional, lo que quiere decir que
carece del medio o instrumento juridico para expresar su eventual disconformidad



con el cambio suscitado en alguna parte de la Constitucién, ;c6mo entonces se
puede sostener seriamente que el Presidente del Consejo de Ministros puede hacer
cuestion de confianza sobre materias que implican reformas constitucionales?.

Constitucionalmente hablando el Primer Ministro no sélo es jerarquicamente
inferior al Presidente de la Republica (Art. 392 “El Presidente de la Republica tiene
la mas alta jerarquia en el servicio a la Nacién”). Poseen naturalezas juridicas
distintas. Mientras aquél no es sino un servidor que ejecuta las ordenes de otro
(ese es el sentido del vocablo latino minister), este ultimo es una autoridad per se,
“es el Jefe del Estado y personifica a la Nacién” (Art. 110° constitucional). Es la
maxima representacion del pueblo, en un régimen politico donde: “El poder del
Estado emana del pueblo” (Art. 452 constitucional).

Reparese en el absurdo siguiente: El Presidente frente a una ley de reforma
constitucional no puede observarla siquiera. Y la potestad presidencial de observar
solo implica un veto temporal a la ley aprobada por el Congreso. No mas. En
cambio, la potestad que tendria el primer minister (en el sentido que le hemos
dado al término) seria enorme y desproporcionada. Podria disolver al Congreso o
imponer iniciativas de cambio constitucional que se le antojan a ¢él mismo,
utilizando la amenaza de la cuestidn de confianza . jIncreible!

Y mientras la observacién de leyes culmina con el veto temporal que el Congreso
termina venciendo con la votacién de insistencia de la ley original, la cuestion de
confianza apunta a la disolucién del Congreso. jQué poder tan descomunal de un
mero minister, infinitamente superior al de la autoridad presidencial, del cual
depende! El mundo la revés o la Constitucién puesta de cabeza.

Consideramos que estas reflexiones nos permiten concluir con firmeza que
conforme a nuestros ordenamiento constitucional el Presidente del Consejo de
Ministro no esta legitimado para hacer cuestién de confianza en asuntos de reforma

constitucional, simplemente porque no es su competencia. Tampoco compete al
Presidente y al Gobierno.

Ademas de ello, también existen fundamentos teéricos y doctrinales que justifican
el por qué los titulares del Poder Ejecutivo no pueden intervenir en la formacién
de las leyes de reforma constitucional. Recordemos que el poder constituyente
original (otorgarse una constitucién o reformar la existente) pertenece al pueblo
soberano. Es el atributo excelso de su soberania. Y tal poder se materializa en una
asamblea constituyente, 6rgano elegido popularmente para dicho fin. Sin embargo,
es un tema pacifico que cuando se trata de cambios especificos a la Constitucién
vigente, el Congreso ordinario, que es un poder constituido, goza para esos efectos

de un poder constituyente derivado, no original, y que se conoce en doctrina como
poder de reforma.

Hemos dicho que el poder de reforma constitucional le compete al Congreso de la
Republica, a pesar de ser un poder constituido, porque asi lo manda o dispone la
propia Constitucién, en su capitulo de Reforma Constitucional. La representacion
plural de todo el pueblo en la asamblea, lo asemeja mas al pueblo poder



constituyente. Por eso deviene en el titular legitimo del poder constituyente
derivado.

Por su parte, el Presidente de la Republica y su gobierno son también poderes
constituidos. Fueron elegidos, investidos gobernantes y ejercen sus poderes de
gobierno bajo las normas constitucionales vigentes, que en todo momento
subordinan sus actuaciones. Si promueven actos politicos ajenos a estas reglas de
juego, dichos actos serdn definitivamente inconstitucionales. El hecho que en el
gobierno se acumulen alta cuotas de poder, puede dar origen a tentaciones de
alterar las reglas de juego a su favor. No olvidemos que el Presidente de la
Republica es el jefe de la Administracién Publica, comandante supremo de las
FF.AA. y titular del gasto publico presupuestado.

Por eso el Presidente no se puede comportar como un poder constituyente ni
contar con mecanismos de coercién sobre el Parlamento para modificar las reglas
de juego que estan plasmadas en la Constitucién Politica. De la misma manera un
gerente general de una empresa, que goza de todos los poderes para realizar los
negocios del rubro, quisiera modificar los estatutos empresariales, usurpando la
prerrogativa que solo le alcanza a los socios o accionistas de la corporacién.

Imaginense al Presidente ejerciendo todo su poder, incluyendo las cuestiones de
confianza, para acumular mas poder, no dar cuentas a nadie, intervenir en los otros
poderes y prolongar su mandato, mas alla de lo constitucionalmente establecido.
Estariamos ante una carta abierta para involucionar del equilibrio de poderes
republicano a la concentracién de poderes en un presidencialismo exacerbado y
abusivo. Por eso, porque esa imagen seria fatal para la democracia y una traicién
abierta al telos constitucional que siempre persigue limitar el poder, que la Unica
participacion del Presidente en los temas de reformar constitucional seria el
ejercicio del derecho de iniciativa. Y no mas.

Cualquier duda al respecto se rinde ante la prohibicién de ejercer la prerrogativa
de observar la ley de reforma constitucional, a pesar de considerarse un veto solo
temporal, que culmina con la insistencia del propio Congreso.

Un aspecto final. Lo dicho es nuestra posicién en general: El Presidente no tiene
poderes constituyente y por lo tanto, su Primer Ministro, no puede ejercer la
cuestion de confianza. Por lo menos atendiendo a los cauces constitucionales. Pero
si en el caso concreto y desconociendo la normatividad existente, se quisiera a
como de lugar, recurrir a esta figura para obligar al Congreso a recortar su propio
mandato y adelantar elecciones, el despropésito no podria ser mayor y evidente.
En ese sentido hubo un importante diferencia con las cuestiones de confianza
deducidas en septiembre del afio pasado y de junio del presente, pues su capacidad
para disimular la prepotencia arbitraria fue significativa.

Ahora enfrentarfamos una grosera violacién al orden constitucional, pues se
pretenderia que con la cuestidn de confianza y la amenaza de cerrar al Congreso,
éste apruebe recortar los mandatos del presidente, congresistas y parlamentarios
andinos y adelantar las elecciones generales. Es decir, medidas todas ellas
contrarias a la Constitucién, pues implica desconocer los tiempos de mandato
politico constitucionalmente establecido y el cronograma electoral fijado por la



propia Carta Politica. En ot. ras palabras, que estos actos inconstitucionales se
aprueben bajo el clima de miedo provocado por la cuestién de confianza generada.

Especulemos. Si ello se ejecutara contra viento y marea el Congreso seria cerrado y
Vizcarra se mantendria en la Presidencia; aunque tendria que convocar a
elecciones parlamentarias antes de los cuatro meses de la clausura congresal. La
desfachatez de los actuales detentadores del poder no tendria limite ni vergilienza.
¢cen qué quedaria su manifestacion publica de abandonar el cargo de Presidente a

un ano vista? La incongruencia total, pero es algo que a estas alturas del derrotero
politico nacional importa casi nada.

5) (EN CASO QUE EL PRESIDENTE DEL CONSEJO DE MINISTROS FORMULE
UN PEDIDO DE CUESTION DE CONFIANZA RESPECTO DEL PROYECTO DE
REFORMA CONSTITUCIONAL, PODRIA EL CONGRESO NO TRAMITARLO?

Obviamente, por todo lo dicho y fundamentado lineas arriba el Congreso de la
Republica deberia rechazar de plano y, en consecuencia, no darle tramite, a una
eventual cuestion de confianza, acerca del proyecto de ley de reforma
constitucional para recortar los mandatos del Presidente, los Congresistas y

Parlamentarios andinos, y simultineamente adelantar las elecciones generales
para abril del 2020.

Y, a nuestro juicio, el Congreso de la Republica, deberia manifestar su
disconformidad y rechazo en forma abierta, clara y contundente, sin necesidad de
recurrir a los subterfugios de la inaccidn, las postergaciones o dejar el paso del
tiempo, para afectar de esta manera un posible cronograma electoral.

Creemos que para la posicién del Congreso de la Republica seria mucho mejor un
el debate publico sobre la base de una negativa fundada en pleno respeto a la

Constitucion Politica, que soportar acerbas criticas por demoras y aparente falta de
interés de congresistas.

6) ;CUAL SERIA EL ESCENARIO Y COMO DILUCIDARIA TAL SITUACION?

Sin duda alguna, la negativa principista del Congreso de la Repiiblica a la cuestidn
de confianza y darle el correspondiente tramite, produciria un escenario politico de
alta conflictividad. Una colisién de Poderes del Estado que -por qué negarlo-
tensionaria al maximo el sistema politico democritico. Pero la responsabilidad de
esa indeseable situacién no seria del Congreso que defiende sus fueros y no
permite la usurpacién de sus competencias constitucionales, sino del Presidente y

su gobierno que no entiende los limites de su actuacién ni respeta la separacion de
poderes.

En el caso que la irresponsabilidad gubernamental de una vuelta mas a la tuerca y
apueste por la disolucién del Congreso, a pesar de todo, cabe discutir el propio

decreto que dispone tal medida. Este rechazo a la medida gubernamental debiera
hacerse en los siguientes foros:
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1) Lajurisdiccién constitucional, impugnando ante las instancia constitucionales y

especialmente el Tribunal Constitucional, la constitucionalidad del decreto de
disolucién del Congreso, porque el Presidente del Consejo de Ministros carece de
potestad y competencia para hacer cuestién de confianza sobre materias de
reforma constitucional. La interposicién de esta demanda podria tener efectos
suspensivos sobre el decreto gubernamental y proporcionar un tiempo
indispensable mientras se elucida el conflicto competencial por ante las
autoridades jurisdiccionales competentes.

2) Pronunciamientos de los foros parlamentarios internacionales: el Parlamento
Andino a cuyos miembros el Gobierno pretende que recorten su mandato
representativo. El Parlamento Latinoamericano, la Unién Parlamentaria Mundial u

otras instancias internacionales que congreguen congresistas de diferentes paises
del mundo.

3) Denuncia ante la Organizacién de Estados Americanos OEA, que promueve y
defiende los regimenes politico que adhieren a la democracia representativa.
Existe el anteceden del autogolpe del 5 de abril de 1992 y la visita de

representantes del Organismo cuando se traté la vacancia por incapacidad moral
de Pedro Pablo Kuczynski.

4) El propio Congreso de la Reptiblica también tiene sus propios mecanismos para
impedir que se consume lo que de veras seria un golpe de estado. Puede destituir
al Presidente de la Repiblica por disolver al Congreso y por impedir su reunién o
funcionamiento, (Art. 1179 constitucional).

Para ello debe declarar solemnemente que se habria tergiversado los auténticos
alcances de la cuestién de confianza. Obviamente, la Constitucién no tendria esta
causal de destitucion del Primen Mandatario si la cuestién de confianza fuera una
figura absoluta vélida para todos los casos y sin limitacién alguna.

Recordemos que el cierre del Congreso como causal vacancia por destitucion (Art.
1132 constitucional) es la regla. La disolucién en funcién de la cuestién de
confianza dispuesta por el Art. 1342 de la Constitucién, seria Gnicamente la
excepcidn. Lo contrario significaria poner al Congreso en manos del Ejecutivo, cosa
que no se puede colegir de una Constitucién democratica.

7) (EN CASO DE APROBACION Y PROMULGACION, PUEDE APLICARSE A
LA ACTUAL REPRESENTACION NACIONAL?

Claro que si. La actual representacién nacional en el caso que se reformara la
segunda parte del Art. 90° de la Constitucién Politica habria recortado su propio
mandato congresal de 5 a 4 afios.

Ademas por la reforma constitucional del afio pasado, que los propios congresistas
votaron y que luego fuera ratificado por el referéndum del 9 de diciembre del
2018, el citado Art. 90° constitucional fue modificado afiadiéndose el parrafo
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siguiente: “Los parlamentarios no pueden ser reelegidos para un nuevo periodo, de
manera inmediata, en el mismo cargo”.

En consecuencia, tampoco podrian postular para los comicios adelantados del
tercer domingo de abril del 2020.

8) (ES PERTINENTE LA MODIFICACION DEL ART. 112¢ DE LA
CONSTITUCION PARA PROHIBIR LA POSTULACION INMEEDIATA DE

QUIEN EN DICHO PERIODO HAYA TAMBIEN JURAMENTADO AL CARGO
DE PRESIDENTE DE LA REPUBLICA?

A nuestro juicio no era necesario ni pertinente. En todo caso se trata de una
reiteracion que aleja todas las dudas, de manera definitiva, sobre una eventual
postulacién a la Presidencia de la Republica del ciudadano Vicepresidente que
haya asumido las funciones propias del Primer Mandatario, cuando éste por algin
motivo haya dejado de ostentar la primera Magistratura de la Nacién.

Asi esta normado en el Art. 1152 de la Constitucién Politica y la redaccidn es clara
lo suficiente para no dejar dudas acerca del impedimento a una postulacién

inmediata por parte del Vicepresidente, que reemplaz6 efectivamente al
Presidente luego dejar de serlo.

El mencionado Art, 1152 constitucional contiene la clave para distinguir dos
situaciones completamente distintas. La primera, la que hemos visto, cuando el
Vicepresidente asume las funciones del Presidente que ha vacado en su cargo. La
otra cuando el Presidente estd en pleno ejercicio pero debe ausentarse del pafs,

por ejemplo, en ese caso el Vicepresidente, primero o segundo “se encarga del
despacho” presidencial, tan solo.

Es decir no se vuelve Presidente por esos dias de ausencia, ni el Presidente titular
deja de ser Presidente de la Reptblica por encontrarse fuera del pais. Antes de las
elecciones de 1985 se produjo esta duda y subsiguiente debate. Se quiso impedir
que el Vicepresidente Javier Alva Orlandini postulase a la Presidencia de ese aiio.
Entonces se adopté esa férmula que hasta la fecha subsiste.

Ella hace innecesaria, en el fondo, la modificacién del Art. 1122 de la Constitucion
como propone el proyecto de ley que estamos analizando.

Lima, 12 de agosto 2019

ANGEL DELGADO SILVA
ABOGADO



