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INTRODUCCION

El Departamento de Investigacion Parlamentaria, a través del Area de Servicios de
Investigacion, ha elaborado el Informe Tematico titulado Investidura del Consejo de
Ministros, como un documento de consulta dedicado a este procedimiento cuyo
desenvolvimiento esta relacionado con el cumplimiento de la funciones de direccién

politica y de control politico.

Para su desarrollo se ha revisado bibliografia especializada en Derecho Parlamentario,
asi como informacion publicada en el portal del Congreso de la Republica, a cargo de
las diferentes dependencias legislativas del Servicio Parlamentario, y la pagina web del

Archivo Digital de la Legislacion del Peru.

El informe comprende, inicialmente, los aspectos conceptuales referidos a la
«investidura del gobierno o investidura de confianza». Seguidamente, presenta de
manera breve los antecedentes constitucionales de la investidura, luego se describe las
normas constitucionales y reglamentarias que regulan dicho procedimiento en el ambito

nacional.

Finalmente, el informe presenta cuadros por periodos parlamentarios referidos a las
presentaciones de investidura del Consejo de Ministros registrados durante las sesiones

plenarias de los periodos parlamentarios 2011-2016, 2016-2021 y 2021-2026 en curso.



INVESTIDURA DEL CONSEJO DE MINISTROS

1. La funcién de direccion politica

Segun la doctrina italiana, en las asambleas representativas actuales se ha ido
configurando paulatinamente una funcion adicional: direccion politica o indirizzo
politico. Sobre la materia, Fernandez Segado indica que implica «un conjunto de
actos que aun siendo de control, implican la determinacion parlamentaria de los
grandes objetivos, de las lineas maestras de la politica nacional y de los medios para
su consecucion» (2002: 191); por su parte Alonso de Antonio que «entre estos actos
hay que citar especialmente la investidura del Presidente del Gobierno (....)»
(2002:191; y Santaolalla dice que consiste «en la determinacion de los objetivos de
la politica nacional y de los medios o instrumentos para conseguirlos»
manifestandose en el sistema constitucional espafiol en: (i) Investidura del
Presidente del Gobierno con la consecuente aprobacion de un programa politico de
actuacion; (ii) la aprobacion de una mocion de censura que implica la remocion del
gobierno; (iii) la cuestion de confianza que «es la manifestacion indudable de la
manifestacion parlamentaria de determinacion de los grandes objetivos de la politica
nacional»; (iv) la aprobacion de mociones o proposiciones no de ley por no tener
efectos juridicos propios de una ley, al obligar a un destinario concreto; y (v) el
nombramiento o eleccion de determinados cargos, que permite que la composicién
de determinados 6rganos se adecue al cumplimiento de los objetivos politicos
establecidos en la Constitucion (2013:276-278).

Por ende, la funcion de direccion politica puede ser considerada como el conjunto
de actos dirigidos a modificar un acto de gobierno o para indicar una futura linea de
actuacion gubernamental, que se manifiesta en una variedad de actos de control
parlamentario. Debiendo considerarse, por ello, la polivalencia de dichos

instrumentos.
2. Lainvestidura
La titularidad de la funcion de indirizzo le concierne a los poderes Legislativo y

Ejecutivo, «los cuales, en el ejercicio de dicha funcion, se vinculan mediante la

relacion de confianza, contemperando asi las exigencias de unidad y coordinacion



con la autonomia e independencia de las funciones legislativa y ejecutiva» (Galizia
citada por Giménez Sanchez, 2008:93). Bajo esa formulacién tedrica, el acto de
investidura encaja en un acto propio de la funciéon de indirizzo, en cuanto a la
participacion del Parlamento en el proceso de direccion politica del aparato estatal,
a través del otorgamiento o rechazo de confianza para el Consejo de Ministros, al

definir las principales politicas publicas (Rubio, 1999:431).

Mientras que para Vintré Castells (2007:339) la investidura se centra en la
orientacion politica general y la posterior rendicion de cuentas derivada de la
confianza parlamentaria otorgada. Otra parte de la doctrina, sefiala que la

investidura parlamentaria debe concebirse como:

Un mecanismo capaz de establecer un vinculo sélido —un contrato segun algunos— entre
Parlamento y Gobierno destinado a asegurar la estabilidad del Gabinete y a fortalecer
la autoridad del Poder Ejecutivo, especialmente cuando las urnas no otorgaran la
mayoria absoluta a ningun partido o el partido mayoritario estuviera dividido en
fracciones con posiciones politicas relativamente auténomas (Vintré6 Castells,
2007:345).

Por su parte Martinez Elipe (2000: 133) indica que es un acto primario de orientacion
politica por cuanto «constituye un respaldo parlamentario a un determinado
programa que ha de fundamentar la futura accién del Gobierno». Reconociendo
también que puede ser considerada como un acto de control toda vez que la relacion
fiduciaria’ «puede destruirse posteriormente mediante la desconfianza del
Parlamento con el comportamiento del Gobierno, en el desarrollo del programa para

cuya ejecucion se le invistié en el poder».

Por ende, como mecanismo de control, y como parte de la funcién de direcciéon
politica?, se entiende que hace referencia al programa politico de gobierno e
involucra al Parlamento en la «fijacion de las metas politicas de la acciéon de
gobierno» (Santaolalla Lépez, 2013:376). En ese sentido, por la naturaleza de la
investidura el otorgamiento de la confianza parlamentaria implica el correspondiente
apoyo de la mayoria parlamentaria al gobierno por un lapso prolongado (Vintro
Castells, 2007: 330) para ejecutar un programa politico (Rubio, 1999:431) y la

consecuente estabilidad gubernamental al fundarse el gobierno (Rubio 1999:431).

"Investidura, cuestion de confianza y mocion de censura.

2 En opinion de Santaolalla (2013:375), «las diferentes funciones parlamentarias pueden manifestarse a través de unos mismos actos, de
tal modo que muchos de ellos pueden tener una naturaleza mixta». Ocurre que hay actos que son «manifestaciones del poder de control»
de los Parlamentos, en cuanto «implican la facultad de autorizar una serie de situaciones juridico-politicas fundamentales, como son el
establecimiento y continuidad de los Gobiernos». Pero, que a su vez «estos actos son reflejo de la funcién de direccion politica, al llevar
consigo la determinacion de los objetivos de la politica nacional y de los medios o instrumentos para su consecucion».



En ese orden de ideas, la investidura es una facultad del Congreso para formar el
gobierno y un acto de decision (Rubio, 1999:431) que forma parte de «una funcion
de impulso o direccion politica® que en realidad va ligada a las demas funciones
parlamentarias (Molas y Pitarch) sobre todo a la de control, con la que comparte
unos limites no siempre deslindables con facilidad» (Alonso de Antonio y otro,
2000:197).

Es de verse, entonces, que fruto del didlogo, debate y aprobacién de la politica
general presentada, compete al Parlamento exigir a los actores politicos dar cuenta
publica* del cumplimiento, asi como tener un rol activo ante el incumplimiento de la
aplicacion del programa, dada la autorizacion dada (Rubio, 1999:431). Por ende, la
investidura se encuentra directamente relacionada al programa gubernamental
expuesto previamente por el Gabinete Ministerial ante el Parlamento® y permite

establecer los objetivos a ser cumplidos por parte del gobierno.

Con relacion a la importancia de la investidura, Vintré Castells (2007:344) resalta
que «sirve siempre para controlar la adecuacién de la propuesta 0 nombramiento
efectuados por el Jefe del Estado a la voluntad parlamentaria, para realzar el
postulado del monopolio de la legitimacion democratica del Parlamento» y supone,
en consecuencia, una legitimacion derivada del Poder Legislativo. Y en lo que atafie
al aspecto procedimental, afirma la existencia de dos (2) tipos de investidura. La
primera vinculada a un programa o a una declaracién programatica y la segunda sin
vinculacion a la orientacion politica general. Indicando, asimismo, que «en todos los
regimenes parlamentarios con investidura colectiva ésta aparece ligada al programa

gubernamental previamente expuesto ante el Parlamento» (2007:339).

En dicho contexto, el gobierno expone su politica general y espera recibir la
confianza parlamentaria inicial, a través de la votacion de confianza, para empezar
a desplegar su programa (ejecuciéon de las principales medidas que requiere la
gestion gubernamental). Asi las cosas, es posible advertir los elementos de una

investidura colectiva® y, a su vez, programatica.

3 Esta funcion de direccién politica se evidenciara en un «conjunto de actos que aun siendo de control, implican la determinacion
parlamentaria de los grandes objetivos, de las lineas maestras de la politica nacional y de los medios para su consecucién» (Fernandez
Segado citado por Alonso de Antonio y Alonso de Antonio, 2000:197), como es de advertirse en el procedimiento de investidura.

4 El Derecho Parlamentario reconoce al control politico como «[...] aquella funcion indeclinable del parlamentarismo democratico que, al
utilizar un criterio de oportunidad politica, produce una valoracién subjetiva condicionante de la accién del Gobierno, al fijarle lineas de
actuacion que operaran como marco habilitarte, pudiendo verificar en un momento posterior su grado de ejecucién en orden a formar un
juicio critico para la eventual exigencia de responsabilidad politica» (Alonso de Antonio y otro, 2000:204)

5 Siendo el programa de gobierno la primera y fundamental definicion de la direccion politica, no cabe duda de que, si el mismo pasa a
ser el objeto de la votacion de investidura, el Parlamento queda asociado a la determinacion de los grandes fines de la actividad estatal y
de los instrumentos para alcanzarlos (Vintré Castells, 2007:349)

6 Véanse los Modelos de investidura.



En el supuesto que el Parlamento rehusara su confianza al Gabinete Ministerial, al
no aprobar tal cuestion de forma sistematica, puede causarse una crisis politica
interminable o dar origen a «Gobiernos de pura conveniencia coyuntural que caerian
a los pocos dias 0 semanas», como lo sostiene Vintré Castells (2007:343). En ese
ambito, surgen mecanismos para desbloquear tales situaciones para la investidura,
incluyendo la disolucion del Parlamento; alternativa de solucion, sobre la cual se dice
que « [su eficacia] sea probablemente mayor como elemento de presiéon o amenaza

que como solucion real» (Vintré Castells, 2007:343).

2.1 Modelos de investidura

Del estudio realizado por Vintré Castells (2007) se desprende que existen tres

(3) grandes modelos de investidura en el constitucionalismo contemporaneo:

a) La eleccién parlamentaria del Primer Ministro (Irlanda, Japén).

b) La investidura individual del Primer Ministro a propuesta del jefe de Estado
(Alemania, IV Republica francesa hasta 1954, Espana).

c) Lainvestidura colectiva del Gobierno (IV Republica francesa a partir de 1954,

Israel, Bélgica, Italia, Grecia).

Dado que el primero y segundo tipo de investidura coinciden en referencia al
Primer Ministro, se puede hacer la distincion entre: (i) investidura individual e (ii)
investidura colectiva, siendo este ultimo modelo el que también se instaura en el
Peru, pues la relacion de confianza se da entre el Congreso de la Republica y el

Consejo de Ministros en su conjunto.

Ahora bien, en el caso de la investidura colectiva se pueden dar dos variantes:

a) La investidura previa a la constitucion oficial del Gobierno e integrada en el
proceso de formacion de este.
b) La investidura posterior al nombramiento del Gabinete por el jefe de Estado

y sin formar parte del proceso de formacién del Gobierno.



3. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

Es en la Constitucién Politica de 19337 que se establece por primera vez la
obligatoriedad de que, al asumir sus funciones, el Presidente del Consejo exponga,
tanto ante la Camara de Diputados como el Senado, por separado, la politica general

del Poder Ejecutivo.?

Posteriormente, en la Constitucién Politica de 1979° se dispone que el Presidente
del Consejo concurra a las Camaras reunidas en Congreso, en compania de los
demas ministros, para exponer y debatir el programa general del Gobierno y las
principales medidas politicas y legislativas que requiere su gestion. Sin embargo,
cabe precisar que a diferencia de lo establecido en la actual Constitucién Politica,

en aquella se estipulaba que dicha exposicion no daba lugar a voto del Congreso.™

4. ANALISIS NORMATIVO

La imposicion de un plazo para la presentacion y la necesidad del voto de confianza
del Congreso, es exigencia de la Constitucion vigente. En ese sentido, en la relaciéon
entre el Legislativo y Ejecutivo, el Consejo de Ministros requiere de la confianza del
Congreso para investirse de sus funciones, de conformidad a lo estipulado en el
articulo 130 de la Constitucion Politica de 1993. Siendo el articulo 5 del Reglamento
del Congreso el que sefala que la funcién del control politico comprende, entre otros

procedimientos, la investidura del Consejo de Ministros.

En efecto, el articulo 130 de la Constitucion Politica ordena que dentro de los treinta
(30) dias de haber asumido sus funciones el Presidente del Consejo, acompafiado
de los demas ministros, es decir el Consejo de Ministros en su conjunto, se
presenten en el Congreso, para exponer y debatir la politica general del gobierno y
las principales medidas que requiere su gestion; oportunidad en la que previamente,
el Presidente del Consejo de Ministros entrega la version completa de su exposicion

a cada uno de los Congresistas.

7 Articulo 167. El Presidente del Consejo al asumir sus funciones concurrira a la Camara de Diputados y al Senado, separadamente, en
compafiia de los demas Ministros, y expondra la politica general del Poder

Ejecutivo.

8 El texto del articulo 167 de la Constitucion Politica del Perd, de 1933, es el siguiente: «El Presidente del Consejo al asumir sus funciones
concurrira a la Camara de Diputados y al Senado, separadamente, en compafiia de los demas Ministros, y expondra la politica general
del Poder Ejecutivo».

° Articulo 224.El Presidente del Consejo concurre a las Camaras reunidas en Congreso, en compaiiia de los demas Ministros, para
exponer y debatir el programa general del Gobierno y las principales medidas politicas y legislativas que requiere su gestion.

La exposicion no da lugar a voto del Congreso.

' Articulo 224. de la Constitucion Politica del Peru de 1979.



Cuando el Consejo de Ministros deba presentarse en el Congreso y ocurriese que
se encuentre en receso parlamentario, el Presidente de la Republica convoca a
legislatura extraordinaria para que se celebre una sesién del Pleno destinada a dicho

fin'".

El debate correspondiente a la presentacion del Consejo de Ministros se desarrolla
segun las reglas especiales acordadas por el Consejo Directivo, tal como lo indica
el Reglamento del Congreso [inciso €) del articulo 54, inciso e) del articulo 55 y
articulo 82], o por la Junta de Portavoces, como se registra en los anales

parlamentarios.

Una vez culminadas todas las intervenciones y de conformidad con el citado articulo
de la Constitucion, el Presidente del Consejo de Ministros plantea cuestion de
confianza antes de abandonar el hemiciclo de sesiones, la cual sera debatida y
votada en la misma sesion o en la siguiente, segun lo que acuerde el Congreso, para

cuya aprobacién se requiere mayoria simple.

En el supuesto que el Pleno del Congreso rehusara su confianza al Consejo de
Ministros al no aprobar tal cuestiéon, los miembros del Consejo de Ministros no
podran ejercer sus funciones y deberan presentar su renuncia, la que sera aceptada
de inmediato por el Presidente de la Republica, produciéndose lo que se denomina

como crisis total del gabinete.

El resultado de la votacion es comunicado de inmediato al Presidente de la
Republica, mediante oficio firmado por el Presidente del Congreso y uno de los

Vicepresidentes.

" Al respecto, cabe resefiar como antecedente, que durante la vigencia del actual Reglamento del Congreso —aprobado en 1995— solo
ha sido necesaria dicha convocatoria en dos oportunidades.

El ultimo registro parlamentario es el de la sefiora Beatriz Merino Lucero, quien se Presento en sesion del 18 de julio de 2003. La otra
ocasion fue la presentacion del sefior Javier Valle Riestra Gonzalez Olaechea, en sesion de investidura realizada el 6 de julio de 1998.
Es preciso indicar, respecto de la convocatoria de 1998, que no obstante que el decreto supremo de requerimiento a legislatura
extraordinaria establecia solo la referida fecha, el Pleno del Congreso acordé continuar la sesion el 7 de julio, fecha en la que también se
llevé a cabo la correspondiente votacién.



COMENTARIO FINAL

La investidura constituye un acto de orientacion politica y un mecanismo de
control. Se encuentra directamente relacionada al programa gubernamental
expuesto previamente por el Gabinete Ministerial ante el Parlamento y permite

establecer los objetivos a ser cumplidos por parte del gobierno.

Mediante este instrumento parlamentario, el Congreso de la Republica, en
atencion a la exposicién y debate parlamentario de la politica general del
gobierno y las principales medidas que requiere la gestiéon del Consejo de
Ministros, cumple la funcion de direccion politica. Y ejerce la funcién de control
politico, al tener la facultad de dar confianza al Consejo de Ministros, dentro de
los treinta (30) dias naturales posteriores a haber asumido las carteras

ministeriales; sin la cual no puede investirse de sus funciones.

Considerando los aspectos conceptuales y dadas las caracteristicas del
procedimiento de investidura del Consejo de Ministros en el ambito nacional, se
puede concluir que corresponde al modelo investidura colectiva (en referencia al
Consejo de Ministros en su conjunto y con la variante de darse posteriormente
al nombramiento del Presidente de la Republica) y programatica (en referencia

a la politica general del gobierno y las principales medidas).



ANEXO
INVESTIDURA DEL CONSEJO DE MINISTROS DESDE LOS PERIODOS PARLAMENTARIOS 2011-2016

Durante las sesiones plenarias de los periodos parlamentarios 2011-2016, 2016-2021, y 2021-2026 y el tiempo transcurrido del actual

periodo (2021- 2026), se registran diecinueve (19) presentaciones de investidura del Consejo de Ministros.

Si bien, el Reglamento del Congreso [inciso e) del articulo 54, inciso e) del articulo 55 y articulo 82] prevé que el debate correspondiente
a la presentacion del Consejo de Ministros se desarrolla segun las reglas especiales acordadas por el Consejo Directivo, es de verse en

los antecedentes parlamentarios que la Junta de Portavoces también ha sido convocada para acordar dichos términos.

Periodo Parlamentario 2021-2026

Durante el presente periodo parlamentario 2021-2026, se presentaron cuatro (4) presidentes del Consejo de Ministros para solicitar
la investidura ante el Parlamento.

. PERIODO PRESIDENTE DEL FECHA DE FECHA DE i SESION DEL PLENO i
ITEM ANUAL CONSEJO DE DESIGNACION PRESENTACION VOTACION INVESTIDURA
DE SESIONES MINISTROS DEL GABINETE
26/8/2021 6° Sesion (Matinal A favor: 73
1 2021-2022 Guido Bellido Ugarte 29/7/2021 En contra: 50 Otorgada
27/8/2021 6° A Sesion (Matinal) Abstenciones: 0
_ . 25/10/2021 15.2 Sesion (matinal) A favor: 68
2 2021-2022 M'r(":hha Vasquez 6/10/2021 En contra: 56 Otorgada
uquilin Abstenciones: 1
4/11/2021 15.2 A Sesion (matinal) Sin respuesta: 2
A favor: 64
3 2021-2022 Anibal Torres Vasquez 8/2/2022 8/3/2022 2° Sesion (vespertina) En contra: 58 Otorgada
Abstenciones: 2
Luis Alberto Afavor. 73
4 2022-2023 Ota ~ 21/12/2022 10/1/2023 28° Sesion (matinal) En contra: 43 Otorgada
arola Pefaranda - -
Abstenciones: 6

Fuente: Area del Servicio de Investigacion y Seguimiento Presupuestal del DIP



Periodo Parlamentario 2016 - 2021

Durante el presente periodo parlamentario 2016-2021, se presentaron ocho (8) presidentes del Consejo de Ministros para solicitar la
investidura ante el Parlamento.

’ PERIODO PRESIDENTE DEL FECHA DE FECHA DE i . i
ITEM ANUAL CONSEJO DE DESIGNACION PRESENTACION SESION DEL PLENO VOTACION INVESTIDURA
DE SESIONES MINISTROS DEL GABINETE
Fernando Martin Zavala 18/8/2016 5° A Sesidn Afavor: 121
1 2016-2017 Lombardi 28/7/2016 m En contra: 2 Otorgada
19/8/2016 19/8/2016 Abstenciones: 1
Mercedes Rosalba 15° Sesidn Afavor: 83
2 2017-2018 Aréoz Fernindez 17/9/2017 12/10/2017 12/10/2017 En con'.cra: 17 Otorgada
Abstenciones: 0
3 . . L, A favor: 94
3 César Villanueva 2/4/2918 2/5/2018 " Sesion En contra: 19 Otorgada
Arévalo 2/5/2018 -
Abstenciones: 2
2018-2019
A favor: 46
Salvador Alejand 4° Sesio - _
4 lor Z\ijaelosglafjfanbarzhe 11/3/2019 4/4/2019 TZS(;;)S En contra: 27 Otorgada
8 4/4/2019 Abstenciones: 21
Vicente Antonio 9.2 Sesién A favor: 89
5 2019-2020 . 30/9/2019 28/5/2020 Matinal En contra: 35 Otorgada
Zeballos Salinas R -
28/5/2020 Abstenciones: 4
Pedro Cateriano 4° A Sesidn (virtual) A favor: 37
6 Bellido 15/7/2020 3/8/2020 Matinal En contra: 54 Denegada
Segunda 3/8/2020 Abstenciones: 34
Lecgoliatlirtz :)era Walter Martos 5° Sesion (virtual) Afavor: 115
7 Perl)’iodo Ruiz 6/8/2020 11/8/2020 Matinal En contra: 5 Otorgada
. 11/8/2020 Abstenciones: 4
Parlamentario I
2016-2021 Violeta Bermudez 30.2 Sesiodn (virtual Afavor: 111
8 Valdivia 18/11/2020 3/12/2020 Matinal En contra: 7 Otorgada
3/12/2020 Abstenciones:1

Fuente: Area del Servicio de Investigacién y Seguimiento Presupuestal del DIP




Periodo Parlamentario 2011 — 2016

Durante el presente periodo parlamentario 2011-2016, se presentaron siete (7) presidentes del Consejo de Ministros para solicitar la

investidura ante el Parlamento.

’ PERIODO PRESIDENTE DEL FECHA DE FECHA DE i i .
ITEM ANUAL CONSEJO DE DESIGNACION PRESENTACION SESION DEL PLENO VOTACION INVESTIDURA
DE SESIONES MINISTROS DEL GABINETE
L, A favor: 90
. o 6.2 Sesion
1 2011-2012 Salomén Lerner Ghitis 28/7/2011 25/8/2011 - En contra: 0 Otorgada
(Matinal) -
Abstenciones: 33
Oscar Eduardo Valdés 27.2 Sesidn Afavor: 71
2 2011-2012 Dancuart 11/12/2011 5/1/2012 W En contra: 0 Otorgada
{Matinal} Abstenciones: 34
Juan Federico 6.2 Sesidn Afavor: 73
3 2012-2013 limenez Mavor 23/7/2012 20/8/2012 \/(;_sTrtina En contra: 18 Otorgada
¥ [Vespertina) Abstenciones: 2
4 2013-2014 César Villanueva 31/10/2013 20/11/2013 17.2 Sesién E/: Sﬁ:;:g Otorgada
Arévalo (Matinal) - &
Abstenciones: 1
A favor: 47
En contra: 0
1432014 3.2 Sesién Abstenciones: 71
René Herbert Cornejo Matinal Afavor: 42
5 2013-2014 bia ) 24/2/2014 En contra: 6 Otorgada
z - .
Abstenciones: 73
17/3/2014 3.2 A Sesién E/: Zigasiz
(Vespertina) —
Abstenciones: 9
A favor: 50
20/8/2014 En contra: 1
., Abstenciones: 63
2014-2015 Ana Ethel del Rosario 23/7/2014 2.8 sesion Ot d
- ; orgada
Jara Veldsquez (Matinal) A favor: 54 &
6 22/8/2014 En contra: 3

Abstenciones: 58




A favor: 55

7 2014-2015

24/8/2014 En contra: 54
Abstenciones: 9
i 9.2 Sesién A favor: 73
Pedro Alvaro =.- 265000 .
2/4/2015 27/4/2015 Matinal En contra: 10 Otorgada

Cateriano Bellido

Abstenciones: 39

Fuente: Area del Servicio de Investigacion y Seguimiento Presupuestal del DIP
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