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PRESENTACION

En el Ultimo trimestre de 2019, la revista Cuadernos Parlamentarios se complace en presentar su
vigésima tercera edicion, tanto en formato digital como en version impresa. Esta nueva publicacion
significa el renovado compromiso del Centro de Capacitacion y Estudios Parlamentarios por poneral
alcance de sus lectores un conjunto de articulos que tienen el propdsito de difundir opiniones acerca
del Congreso de la Republica y de temas afines al quehacer legislativo.

Esasiqueenestenimero,eldoctorNatale AmprimoPl4,abogadoyexcongresistadelaRepublica,en
laseccidndearticulos, nos presenta unotitulado «La Constitucionylaproblematicadesureforma: la
defensadelos valoresdemocraticos». El exlegislador fundamenta por qué la reforma impulsada por
el Ejecutivo, que recorta el mandato del presidente y de los congresistas de la Republica, vulneraria
elprincipio de separacionde poderes, seriainconstitucional y transgresora de preceptosy normativa
constitucional especifica.

Asimismo, contamos con el aporte de los jovenes politdlogos Katherine Zegarra y Pablo Roca,
especialistasencomunicacion politicay gobernabilidad, respectivamente. Se trata de profesionales
por la Pontificia Universidad Catdlica del Peru y su trabajo se denomina «Reformar qué Estado para
qué PerU», que es una reflexion sobre el proceso de redefinicion del Estado en América Latinay en
el Peru.

Deigual forma, Natali Casanova, politdloga y responsable del programa Parlamento Abierto -
Parlamericas, nos alcanza el interesante articulo «Construyendo estados abiertos: una perspectiva
general sobre la consolidacion de parlamentos abiertos en América Latina y el Caribe». La autora
se refiere a la crisis de representacion del sistema politico y la democracia; ademas, aborda como
esta situacion da lugar a un contexto en el que la ciudadania exige espacios para su participacion e
involucramiento mas activo en asuntos de gobierno.

También tenemos el articulo «La potestad del Ejecutivo parala‘regulacion’de las tasas», escrito por
el especialista en tributaciéon Hugo Arbieto Alfaro, quien es egresado de la Pontificia Universidad
Catdlicadel Peru. Elautoranalizala potestad tributaria del Poder Ejecutivoy del Congreso para crear,
modificar y derogar las tasas. Igualmente, precisa que el principio de legalidad no sefiala que el
Congreso es el Unico poder con potestad tributaria, agregando, ademas, que esta potestad la tienen
los gobiernos regionales, gobiernos localesy el Poder Ejecutivo en caso de delegacion de facultades.

En la seccion Parlamento: Camino al Bicentenario, publicamos el articulo «El movimiento
constitucionalista del Cusco de 1812», aporte realizado por la académica Margareth Najarro Espinoza,
licenciada en historia porla Universidad San Antonio Abad del Cuscoy con estudios de postgrado por
la Pontifica Universidad Catdlica del Peru. Una interesante narracion que trata de la pugna entre las
autoridades hispanasy la sociedad cusquefia, especialmente de criollos y mestizos, durante el siglo
xix, €N un contexto exacerbado por la lucha entre el constitucionalismo y el absolutismo espafiol.
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En Novedades Bibliogréficas, como es costumbre, el Fondo Editorial del Congreso informa de los
ultimos libros editados por el Congreso de la Republica.

Para terminar, se publica el cuadro de las leyes y resoluciones legislativas publicadas en el diario
oficial E/ Peruano correspondientes al periodo del 27 de julio al 30 de setiembre de 2019.

Ana Patifio Urco

Jefadel Centrode Capacitaciony
Estudios Parlamentarios del
CongresodelaRepublica



RESUMEN EJECUTIVO

DE LA SECCION «ARTICULOS»

Titulo: «La Constitucion y la problematica de su reforma: la defensa de los
valores democraticos» (pag.13)

Autor: abogado Natale Amprimo PI3, expresidente del Congreso de la Republica
y expresidente de la Comision de Constitucion del mismo poder del Estado.

El autor aborda la supremacia constitucional, a la que considera la esencia del
Estado constitucional de derecho. Asimismo, sostiene que los procedimientos
para la reforma de la carta magna deben respetar cuidadosamente no
solo requisitos formales, sino también principios y valores que sustentan
dicho cambio (requisitos sustantivos). En esa linea, agrega que la reforma
constitucional, en un Estado democratico, es un ultimo recurso ante la
imposibilidad de conseguir, por via interpretativa, el acoplamiento entre la
normay larealidad historica. Para el Dr.Amprimo, lareformaimpulsada por
el Ejecutivo, que recorta el mandato del presidente y de los congresistas
de la Republica, vulnera el principio de separacion de poderes, resultaria
inconstitucional y seria transgresora de principios y la normativa especifica
contemplada en la propia Constitucion.

Titulo: «Reformar qué Estado para qué Per0» (pag. 25)

Autores: Pablo Roca, politdlogo, especialista en politicas publicas y
gobernabilidad.

Katherine Zegarra, politéloga y especialista en comunicacién politica.

Setrata de una reflexion sobre la redefinicion del Estado en América Latina
y el Pert, de los condicionantes que convergen en torno a este proceso. Es
una aproximacion a la reforma estatal en un pais con desafios complejos
comoes el Perl. Enuna perspectiva histdrica, losautores sefialanque conel
devenirdelos procesos histdrico-politico-sociales se hallegado a un Estado
mas pequefio, con funciones mas acotadas en un contexto de neoliberalismo
hegemonicoy crecimiento relativoenlaregidn. Sinembargo, advierten que
ese crecimiento econdmico no agota laresponsabilidad del Estado, sinoque
exige que este sea inclusivo. Un discernimiento necesario sobre la necesidad
de contar con un Estado capaz de resolver problemas, que no esté marcado
por la debilidad, lo que, al decir de Rocay Zegarra, debera ser discutido por
la reforma politica de cara a las exigencias del Bicentenario.

Titulo: «Construyendo estados abiertos: una perspectiva general sobre la
consolidacion del parlamentos abiertos en América Latinay el Caribe» (pag.37)
Autor: Natali Casanova, politologa y responsable del programa Parlamento
Abierto - Parlamericas.

//



Interesante apreciacion acerca de la crisis de representacion que afecta
el sistema politico y la democracia. Esto se da en un contexto en el que
la ciudadania exige espacios para su participacion e involucramiento mas
activoenasuntosdegobierno. Enelarticulotambiénseabordanlosfactores
que han dado lugar al surgimiento de parlamentos abiertos en el mundoYy,
especificamente, en América Latina y en el Caribe, espacios en los que se
abrenoportunidades paraelaprendizaje eintercambio de buenas practicas
que orienten y faciliten las labores legislativas y de control y fiscalizacion.

Titulo: «La potestad del Ejecutivo para la ‘regulacion’ de las tasas». (pag. 59)
Autor: Bachiller Hugo Arbieto Alfaro, especialista tributario, egresado de la PUCP.

Arbieto Alfaro entra de lleno a la discusion juridica por descifrar si el Poder
Ejecutivo tiene la potestad para crear, modificary derogar las tasas o sisolo
puede regular la cuantia (tarifa) de este tributo.

Unainvestigacion que apelaala jurisprudencia y doctrina que regula el
tratamiento de los diferentes tipos de imposiciones. Su hipdtesis sostiene
que el Poder Ejecutivo es la entidad competente para crear, modificary
derogar sus propias tasas; aunque sefiala que no existe unanimidad en la
doctrina ni en la jurisprudencia sobre este tema. Una investigacion que no
solo es un ejercicio teorico, sino que tiene una proyeccion social relevante
pues contribuird a mejorar el funcionamiento de la Administracion Pablica.

DE LA SECCION «CAMINO AL BICENTENARIO»

Titulo: «El movimiento constitucionalista del Cusco de 1812» (pag. 81)
Autor: Margareth Najarro, historiadora, docente universitaria y académica.

Articulo que centra su atencion en el movimiento constitucionalista
cusquefioy que poneenrelieve laagitacidn politicalocalquearrancaen
1809. Asimismo, considera este proceso una suerte de protoindepencia del
yugo espafiol. Se trata de un relato historico riguroso en el uso de fuentes,
que abarca personajes y entresijos de la etapa previa a la aplicacion de la
Constitucion de 1812,y que va hasta el crucial primer Congreso Constituyente
de 1822 y la aprobacién de la Constitucidn de 1823. Es una narracién que
trata de la pugna entre las autoridades hispanas y la sociedad cusquefia,
especialmentedecriollosy mestizos, enuncontextoexacerbadoporlalucha
entre el constitucionalismo y el absolutismo espafiol.
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ARTICULOS

Losarticulosquesepublican en larevistaCuadernos Parlamentarios
son de exclusiva responsabilidad de sus autores, poseen el caracter
de opiniény no generan ningln efecto vinculante.







LA CONSTITUCION Y LA PROBLEMATICA
DE SU REFORMA: LA DEFENSA DE LOS
VALORES DEMOCRATICOS

NATALE AMPRIMO PLA:
Excongresista y socio de Amprimo, Flury,
Barboza & Rodriguez Abogados

SUMARIO

I.Introduccion.-II.Concordancias entrelajurisprudenciadel Tribunal
Constitucional y la Corte Interamericana de Derechos Humanos.-
III. Principios y valores como limites a la reforma constitucional.-IV.
La inconstitucionalidad del proyecto de reforma presentado por el
presidente Martin Vizcarra, Proyecto de Ley n.° 4637/2019-PE.- V.
El procedimiento de aprobacion o desaprobacion del proyecto de
reforma.-VI. Conclusiones.-VII. Bibliografia.

I.  INTRODUCCION

Lasupremaciaconstitucional eslaesenciadel estado constitucionaldederecho. La Constitucion
no es solo una norma juridica, sino también un documento politico que contiene los principios y
valores querigen el cuerpo social. Por ello, toda reforma de la Carta, para ser constitucional, no
solo debe respetar los procedimientos establecidos para ello (requisitos formales), sino también
responderalosprincipiosyvaloresquelainspiran (requisitossustantivos),aefectosdeevitarsu
«desconstitucionalizacion»; esto es, su desnaturalizacion.

La Constitucidon, como universalmente se reconoce, es, ante todo, un dispositivo de control del
poder. En ese sentido,

La clasificacién de un sistema democratico constitucional depende de la existencia
ocarencia deinstituciones efectivas por medio de las cuales el ejercicio del poder
politico esté distribuido entre los detentadores del poder, y por medio de los cuales

! Abogado por la Universidad de Lima. Ex primer vicepresidente del Congreso de la Republica y expresidente de la Comision de
Constitucién, Reglamento Interno y Acusaciones Constitucionales del Congreso de la Republica. También presidié la Comision
de Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccion.
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los detentadores del poder estén sometidos al control de los destinatarios del
poder, constituidos en detentadores supremos del poder. (...) Con el tiempo se haido
reconociendo que lamejormaneradealcanzaresteobjetivoserahaciendoconstarlos
frenos que la sociedad desea imponer a los detentadores del poder en forma de un
sistema de reglas fijas —'la constitucion’— destinadas a limitar el ejercicio del poder
politico. La constitucidn se convirtid asi en el dispositivo fundamental para el control
del proceso del poder. (Loewenstein 1970: 149...)

Las normas juridicas, por lo general, no contienen clausulas de reforma. Sin embargo, ello no
ocurre con las constituciones que silas contemplan. Esto se motiva en la especial condicion que
tiene la Constitucion, como ya lo sefalamos es norma juridica y politica.

Alrespecto, Torresdel Moral precisaquelainstituciondelareformaconstitucionaldebeasumirse
como un instrumento de garantia de la propia Constitucion que le permite su sucesiva adaptacion
alasnuevasrealidadessinrupturadelacontinuidadydelaidentidad delrégimenconstitucional;
y que, la reforma constitucional es, o debe ser, en el Estado democratico de Derecho, un Gltimo
recurso ante la imposibilidad de conseguir, por via interpretativa, el acoplamiento entre la norma
y la realidad historica, sin falsear la Constitucion. (Torres del Moral 1991: 174)

En el constitucionalismo democratico moderno, como lo reconoceladoctrina mas autorizada (v
FernandezSegado 1992.p.82; yaDeVega1985: pp.67a70),lareformaconstitucional cumple
tres funciones diferenciadas:

a.  Como instrumento de adecuacion entre la realidad juridica y la realidad politica. Ello en razon
de que la Constitucion debe regular una realidad dinamica. En ese sentido, no apelarala
revision significaria un distanciamiento suicida entre la normativa constitucional, que iria
por un lado; y la vida politica efectiva, que caminaria por el otro;

b.  Como mecanismo de articulacion de la continuidad juridica del Estado. Y ello, en razdn de que
esa adecuacion de las normas a la realidad, operada a través de la reforma, se produce sin
quebrantamiento de la continuidad juridica; y, finalmente,

¢ Comoinstituciéon basica de garantia,que el poder de reforma aparece como mecanismo de
articulacion de la comunidad juridica del Estado frente al resto de los poderes constituidos;
deformatal que, al establecerse un procedimiento mas agravado y dificil para reformarla
Constitucion —que el que se sigue para reformar la Constitucion— se opera automaticamente
la separacidn entre la ley constitucional y ley ordinariay, de esta forma, la Constitucion se
consagra como lex superior.

En esta instancia, resulta importante destacar, como bien lo sefiala DE VEGA, que:

(...) toda Constitucidn se identifica con un régimen politico determinado y con una
formula politica que materialmente define, y socialmente legitima, el ordenamiento
legal, es claro que cualquier intento de modificacién de los valores basicos que
componen la féormula politica, a través del mecanismo de la reforma, implicaria no la
simple sustitucidn de unos articulos por otros, sino la creacion de un régimen politico
diferente y el establecimiento de un nuevo sistema constitucional. [...] lo que, como
esobvio, no entraen las atribuciones y competencias juridicas, nien las posibilidades
politicas, de ningln poder de reforma. [...] Admitido, como principio general, que los
elementos esenciales que definen la formula politica de una Constitucion no pueden ser
objeto de reforma constitucional, porque su modificacion supondria el establecimiento
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de un nuevo régimen politico y la creacion de un ordenamiento diferente. (De Vega
1985: 285-287)

ll.  CONCORDANCIAS ENTRE LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y LA
CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS

Las consideraciones mencionadas han sido recogidas de forma clara y contundente por el Tribunal
Constitucional (TC), drgano supremo de interpretacion y control de la constitucionalidad:

Con base a este rasgo de identidad de nuestro constitucionalismo, este Tribunal ha
expresado, de manera categorica, que lo concerniente a la‘separacion de poderes’y
al‘régimen politico’ disefiado por la Constitucion es un limite para su reforma por ser
parte de una especie de ‘nucleo duro’, conformado por aquellos valores y principios
basicos que danidentidad a nuestro texto constitucional. (Sentencia 0006-2018-PI/
TC. Fundamento49)

Asi, pues, aunque toda Constitucion se caracteriza por ser un cuerpo normativo integral, en el que
cada disposicion cumple un determinado rol, ciertas clausulas asumen una funcidn que resulta
mucho mas vital u omnicomprensiva que las otras. Se trata de aquellos valores materiales y
principiosfundamentalesquedanidentidadyque constituyenlaesenciadel texto constitucional
(la primacia de la persona, la dignidad, la vida, la igualdad, el Estado de derecho, la separacion
de poderes, etc.). Sin ellos, la Constitucion seria un texto formalmente supremo pero, en cambio,
materialmente vacio de contenido. (Sentencia 0014-2002-AI. Fundamento 75.)

Los limites materiales (a la reforma constitucional) estan constituidos por aquellos
principios supremos del ordenamiento constitucional que no pueden ser tocados por
la obra del poder reformador de la Constitucion [...].

[Los] limites materiales implicitos, son aquellos principios supremos de la Constitucion
contenidos en la formula politica del Estado y que no pueden ser modificados, aun
cuandolaConstitucion nodiga nadasobrelaposibilidad o nodelareforma, yaque una
modificacion que los alcance sencillamente implicaria la‘destruccion’de la Constitucion.
Tales son los casos de los principios referidos a la dignidad del hombre, soberania del
pueblo, Estado democratico de derecho, formarepublicanade gobiernoy,engeneral,
régimen politico y forma de Estado. (Sentencia 0014-2002-Al. Fundamento 75).

La linea desarrollada por el Tribunal Constitucional es concordante con la que, aposteriori,
asumio la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), en el ejercicio de su competencia
sobre la interpretacion de los derechos politicos reconocidos en el articulo 23 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, con motivo de su intervencion en dos casos emblematicos
CasoYATAMAVs.Nicaraguay el caso Castafieda Gutman Vs.México:

a. Caso YATAMAs. Nicaragua’

En sus consideraciones la Corte sefiald:

2 El caso se refiere a la exclusion de la organizacion indigena Yapti Tasba Masraka Nanih Asla Takanka (YATAMA) de participar
enlaselecciones municipales delafio 2000, al no contemplar enlanueva Ley Electoral, lafigura de las asociaciones de
suscripcion popular para la participacion en los procesos electorales, permitiendo Gnicamente la figura juridica de partidos
politicos (Sentencia de 23 de junio de 2005).
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191. LaCorte haestablecido que «[e]n unasociedad democratica los derechosy libertades
inherentesalapersona, susgarantiasy el Estado de Derecho constituyen unatriada»,enla
quecadacomponentesedefine,completayadquieresentidoenfunciéndelosotros.

192. Este Tribunal ha expresado que «[l]a democracia representativa es determinante en
todo el sistemadelquela Convencidnforma parte»,y constituye «un'principio’ reafirmado
por los Estados americanos en la Carta de la OEA, instrumento fundamental del Sistema
Interamericano». Losderechos politicos protegidos en la Convencién Americana, asicomo
en diversos instrumentos internacionales, propician el fortalecimiento de la democracia y
el pluralismo politico.

193. Los Ministros de Relaciones Exteriores de las Américas aprobaron el 11 de septiembre
de 2001 durante la Asamblea Extraordinaria de la OEA la Carta Democratica Interamericana,
en la cual se sefala que:

[s]Jonelementos esenciales de lademocracia representativa, entre otros, el respeto a
losderechoshumanosylaslibertadesfundamentales; elaccesoal podery su ejercicio
con sujecion al Estado de derecho; la celebracion de elecciones periddicas, libres,
justas y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la soberania
del pueblo; el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e
independencia de los poderes publicos.?

b. Castafieda Gutman vs. México*
En el analisis de la Corte se sefiala lo siguiente:

140. Losderechos politicos son derechos humanos de importancia fundamental dentro del
sistema interamericano que se relacionan estrechamente con otros derechos consagrados en
la Convencion Americana como la libertad de expresion, la libertad de reuniony la libertad
de asociacidn y que, en conjunto, hacen posible el juego democratico. La Corte destaca la
importancia que tienen los derechos politicos y recuerda que la Convenciéon Americana, en
suarticulo 27, prohibe su suspensidny la de las garantias judiciales indispensables para la
proteccion de éstos.

141. Losderechos politicos consagrados enla Convencién Americana, asicomoendiversos
instrumentosinternacionales, propicianelfortalecimiento delademocraciayelpluralismo
politico. Este Tribunal ha expresado que «[I]a democracia representativa es determinante en
todo el sistemadel quela Convencidnformaparte», y constituye «un'principio’reafirmado
por los Estados americanos en la Carta de la OEA, instrumento fundamental del Sistema
Interamericano».

142. En el sistema interamericano la relacion entre derechos humanos, democracia
representativa y los derechos politicos en particular, quedd plasmada en la Carta
DemocréaticaInteramericana,aprobadaenlaprimerasesionplenariadel 11 deseptiembre
de 2001, durante el Vigésimo Octavo Periodo Extraordinario de Sesiones de la Asamblea
GeneraldelaOrganizaciondelosEstados Americanos. Endichoinstrumento sesefalaque:

3Caso Yatama Vs. Nicaragua. Sentencia de 23 de junio de 2005 (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas), pp. 87 y 88.

4 El caso se refiere al impedimento del Sr. Jorge Castafieda Gutman para inscribir su candidatura a la Presidencia de México.
Seleinformd al sefior Castafieda Gutman laimposibilidad de atender su peticidn, debido a que corresponde solamente a los
partidos nacionales el derecho de solicitar el registro de candidatos.
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[s]onelementos esenciales de lademocracia representativa, entre otros, el respeto a
losderechoshumanosy laslibertadesfundamentales; elaccesoal podery su ejercicio
con sujecion al Estado de derecho; la celebracion de elecciones periddicas, libres,
justas y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la soberania
del pueblo; el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e
independencia de los poderes publicos.

143, La Corte considera que el ejercicio efectivo de los derechos politicos constituye un fin
ensimismoy,alavez, unmedio fundamental que las sociedades democraticas tienen para
garantizar los demas derechos humanos previstos en la Convencién.s

lll. PRINCIPIOS Y VALORES COMO LIMITES A LA REFORMA CONSTITUCIONAL

En la historia de la humanidad se ha registrado muchas veces que la Constitucion® se reforma,
sealtera o hasta se le priva de vigencia mediante practicas constitucionales que, como expresa
Bidart Campos, (1967, p.525) —no obstante carecer de validez—tienenvigencia. Eslo que este
autor calificacomo «desconstitucionalizacion», 0 DeVegallama «el fraude constitucional», que
no es otra cosa que:

[...] la utilizacion. del procedimiento de reforma para, sin romper el sistema de legalidad
establecido, proceder a la creacion de un nuevo régimen politico y un ordenamiento
constitucional diferente. [...] Lo que el fraude constitucional pone de manifiesto es el
enfrentamiento y la confrontacion, en determinadas circunstancias, entre la operacién
delareforma, encuanto actividad amparada por el sistema de legalidad, y el ordende
valores y principios en que descansa el sistema de legitimidad.

[...] Con lo cual, la pregunta inevitable a responder no puede ser otra que la de:
¢puede el ordenamiento y la legalidad constitucional servir de cauce para su propia
destruccion? 0, loque eslo mismo: écabe legalmente hablar de laexistencia del golpe

de Estado Constitucional?

Cuandonoseadmiteninguntipodelimitesalareforma,esevidentequeelneutralismo
axioldgico y el indiferentismo ideoldgico que subyacentemente acompafian al concepto
de Constitucion, permiten considerar como legalmente valida cualquier operacion de
revision, con tal de que se cumplan los trdmites formalmente establecidos. Incluso el
cambio de régimen politico, y de la destruccidn de la Constitucién material existente

5 Caso Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos, Sentencia de 6 deagosto de 2008 (Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas), pp. 41 y 42.

6 Loewenstein incluso hace una clasificacion «ontoldgica» de las Constituciones, indicando que pueden ser diferenciadas segin
su caracter normativo, nominal o semantico. Asi, la Constitucion serd: a) Normativa, si hay concordancia de las normas
constitucionales con la realidad del proceso del poder. Entérminos simples: la Constitucion escomo un traje que sienta bien
y selleva realmente. B) Nominal, cuando si bien es juridicamente valida, la dinamica del proceso politico no se adapta a sus
normas, careciendo de realidad existencial. En términos simples: el traje cuelga cierto tiempo en el armario y sera puesto
cuando el cuerpo nacional haya crecido. C) Semantica, cuando si bien es plenamente aplicada, su realidad ontoldgica no es
sinolaformalizacion de la existente situacion del poder politico en beneficio exclusivo de los detentadores del poder factico,
quedisponen delaparato coactivo del Estado. Mientras la tarea original dela Constitucion escrita fue limitar la concentracion
del poder, dando posibilidad a un libre juego de las fuerzas sociales de la comunidad dentro del cuadro constitucional, la
dinamicasocial, bajo el tipo de Constitucion semantica, tendra restringida su libertad de accion y serd encauzada enlaforma
deseada porlos detentadoresdel poder. Entérminossimples: eltrajenoesenabsolutountraje, sinoundisfraz. Loewenstein,
Karl. Ob. cit., pp. 216 a 219.
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podrian presentarse como fendmenos deducibles del ejercicio mas estricto de la
legalidad.

Cuandoporelcontrario, seentiende que el concepto de Constitucidnno esun concepto
politico y axioldgicamente neutral y, en consecuencia, cualquier accién de reforma
ha de verse limitada por el sistema de valores que el propio ordenamiento juridico,
en cuanto aparato formal, tiene la mision de proteger, la posibilidad de destruccion
del Estado constitucional con el simple ejercicio de la legalidad se convierte en una
hipdtesisirrealizable. Porque, unadedos: ocualquierreformaqueseefectianoafecta
alosvaloresy principios legitimadores, que se consideran zonas exentas al poder de
revisidn, en cuyo caso no cabra hablarde aniquilamiento de la Constitucién nidel
régimen politico; o la reforma sobrepasa las esferas valorativas donde no entra su
competencia, en cuyo supuesto lo que se produce es una violacion pura y simple de
lalegalidad.[...][La] problematica de los limites hay que situarla mas alla de la mera
exégesis de las normas de Derecho positivo, por representar realmente el centro de
referencia en el que la racionalidad del ordenamiento constitucional democratico se
pone a prueba consigo misma. No reconocer ningun tipo de fronteras a la accion de
reforma, en definitiva, equivaldria a consagrar y dar por bueno el fraude constitucional.
Alainversa, reconocer la existencia de limites implicitos materiales, supone impedir
que la legalidad del Estado constitucional democratico pueda emplearse como arma
arrojadiza contra él mismo, hasta el punto de convertirla en instrumento legitimador
del golpe de Estado. (De Vega 1985: 291 a 295).

El Perd, como consecuencia de su reiterada inestabilidad politica, ha vivido, en palabras de
Pareja PazSoldan, «[...] haciendoy deshaciendo Constituciones[...]Y esaabundancia, asicomo
laanarquiainicial y los defectos de nuestra vida politica no han surgido de las Cartas Politicas».’
Asipuesse hatenido laidea errada de que la Constitucidn, como reflexiona Landa Arroyo, antes
deserunanormaportadoradeprincipiosyvaloresmasimportantesdeunasociedad,esunmero
plan o programa de gobierno:

[No] sdlo—dice Landa Arroyo—nos hemos pasado haciendo constituciones en respuesta
a los requerimientos del caudillo de turno, sino que cada cambio de Constitucién o
la reforma de ella se ha realizado sin respetar el ordenamiento juridico precedente,
utilizando para ello cualquier medio, sin considerar los principios constitucionales
y democraticos de transformacién dentro de la unidad y estabilidad de nuestro
ordenamiento juridico.

Sinembargo, el problema principal no es que la Constitucion sea la expresidn juridica
de un programa politico, sino que, ésta se haya realizado como un mecanismo de
solucion unilateral a las crisis politicas o econdmicas de nuestra historia. (Landa Arroyo
2006: 431)

Unodelos constitucionalistas que ha analizado con rigurosidad histdrica lasrelaciones entre los
Poderes Legislativo y Ejecutivo, fue Paniagua Corazao, quien, antes de asumir la presidencia de la
Republica, ya reflexionaba en estos términos:

7
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El Pert ha vivido diversas etapas en las que la crisis institucional obligd a buscar
formulas extra constitucionales para asegurar el retorno al orden. Autocracia impuesta
por circunstancias de crisis constitucional fue la instaurada por el Presidente
Bustamante y Rivero a raiz del receso del Congreso [...]. Por medio de ‘Decreto del
Poder Ejecutivo’ (norma no prevista en nuestro ordenamiento juridico), el presidente
sancionodactos querequerian leyesdel Congreso, dictd normas extra constitucionales
para asegurar el funcionamiento del Congreso (convocatoria a una ‘Asamblea Nacional’
con funciones de Constituyente) y para asegurar el orden publico [...]. Ninguno de tales
actos estaba previsto en la Constitucion. Todos ellos configuraban, sin duda un régimen
autocratico. [...]

Al margen de la esterilidad de las medidas adoptadas por el Presidente Bustamante,
su experiencia fue aleccionadora. Puso en evidencia los vacios y defectos de
nuestro régimen constitucional en casos de crisis; y revel6 también la ausencia de
‘sentimiento constitucional’. [...] El comportamiento de los medios de comunicacion en
esa coyuntura fue decepcionante. Faltd entonces como ocurririaen 1968 serenidad y
también escrupulos. (Paniagua 1992: pp. 24 y 25)

Al respecto, agrega Paniagua Corazao:

La democracia (tal como hoy la concebimos) no tiene mas de 30 afios de antigiiedad
en el mundo, segun lo ha hecho notar Arend Lijphardt. El constitucionalismo, en
cambio, es un logro ya secular en los paises civilizados. Si el Per( fuera capaz de
construiry mantener un régimen constitucional, es decir, un conjunto de normas que
todosrespeteny honren, saldria de la barbarie en que todavia vive eingresaria al
siglo xxien aptitud de construirla democracia que fue, sinduda, la «<promesadela
vidaperuana» dequehabldel historiador. éEs indispensable modificar la Constitucion
para ello? Desde luego que no. El problema no es juridico sino ético: no es cuestion
de normas sino de conductas. En realidad, basta solamente algo de *hombria de bien’
y,naturalmente, de hombria'‘dela otra’, 0 sea, buena fe y honestidad para respetar el
derechodelosdemasbajocualquiercircunstanciay, porsupuesto, corajey resolucidn
paradefendery hacerrespetarla propia dignidad, y conella, la libertad y los derechos
que les son inherentes. (Paniagua 1992: 135)

IV. LAINCONSTITUCIONALIDAD DEL PROYECTO DEREFORMAPRESENTADOPOR EL

PRESIDENTEMARTINVIZCARRA,PROYECTODELEY N.°4637/2019-PE

Hoy mas que nunca, los conceptos vertidos por el expresidente Paniagua, sobre la ausencia de
sentimiento constitucional, resultan validos y vigentes. El proyecto de reforma presentado por el
presidente Martin Vizcarra (en adelante, el proyecto de reforma), so pretexto de superar una crisis
politica de relacion entre poderes, plantea la disolucion del Poder Legislativo (compuesto por
parlamentarios con mandato irrenunciable®y por periodo fijo);° es decir, una vez mas, se busca
recurrir al atajo, a contramano del modelo constitucional, que contempla, como expresa Bernales
Ballesteros, «la eleccion rigida y periddica de los representantes», (Bernales 1996: 383) de forma

8

9

Elarticulo 95 de la Constitucion Politica del Pert sefiala en su primer parrafo: «El mandato legislativo es irrenunciable».

Elarticulo 90 dela Constitucion Politica del Perti sefiala ensu segundo parrafo: «El Congreso se elige por un periodo de cinco
afios mediante un proceso electoral organizado conforme a ley».
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talque, «unavezelegido, el congresistano puede renunciary debe realizarlarepresentacion por
todoeltiempo quehasido elegido», comotambién lo precisa Rubio Correa. (1999: 99)

Sobre esto Ultimo, es bueno recordar que el Tribunal Constitucional, con motivo de la Sentencia
dictada el 2 de febrero de 2006, en el Expediente n.° 0030-2005-PI/TC, ya definid como uno de los
principios integradores y sustanciales del Estado de Derecho —como fuente de la gobernabilidad
en el sistema representativo— la eleccion de representantes a intervalos regulares. Asi, sefiala:

14. De esta manera, siendo el pluralismo y la democracia dos valores inherentes y
consustanciales del Estado social y democratico de derecho, es imprescindible que
sean debidamente articulados, pues de ello depende la gobernabilidad en el sistema
representativo.

(]

17.En ese sentido, se puede decir que el gobierno representativo esta inspirado por
cuatro principios, a saber: la eleccion de representantes a intervalos regulares, la
independencia parcial de los representantes, la libertad de la opinidn publicay la
toma de decisiones tras el proceso de discusion.

En ese sentido, el Proyecto de Reforma no solo puede ser caracterizado como extra constitucional,
en palabras de Paniagua Corazao, sino que resulta manifiestamente inconstitucional, pues se
afecta el derecho constitucional «de ser elegidos y de elegir libremente a sus representantes»,
como reza el articulo 31 de la Constitucion Politica del Pert; amén de vulnerar el articulo 134
delamisma Carta, en el que se prescribe que, fuera de lo contemplado en tal numeral, «No hay
otras formas de revocatoria del mandato parlamentario».

V. ELPROCEDIMIENTO DE APROBACION O DESAPROBACION DEL PROYECTO DE REFORMA

Atodolodicho, hay que afiadirqueel Proyecto de Reforma plantea—como necesidad— que éste
«(...) sea aprobado en primera votacion por el Congreso y posteriormente sometido a referéndum
(...)»,**conforme se lee en el primer parrafo del numeral 4 de la Exposicidn de Motivos, titulado
«Necesidad de un Referéndum». Sobre esto Ultimo, resulta pertinente indicar:

3. Lasreformas que implican suspension o disminucion de derechos fundamentales no
pueden someterse a referéndum, como lo prescribe, de manera expresa, el tltimo parrafo
delarticulo 32 de la Constitucion Politica del Peru. En ese sentido, Rubio Correa puntualiza
que, de la concordancia de los articulos 32 y 206 de la Constitucion Politica del Perd,
debe interpretarse que la reforma que plantea la suspension o disminucion de derechos
fundamentales o sobre normas de caracter tributario y presupuestal, puede aprobarse «(...)
solamente mediante mayoria de dos tercios del nimero legal de miembros del Congreso,
en dos legislaturas sucesivas, y con prohibicion de referéndum». (Rubio Correa 1999, p. 99)

b.  Elprocedimiento de aprobacién de una reforma constitucional ha sido delegado porla
Constitucidnal Congreso, excluyendo la participacion del Presidente dela Republica, quien
incluso esta incapacitado, de manera expresa, para observar lo aprobado, conforme lo prevé
elarticulo 206 dela Constitucion Politicadel Peru. (Rubio Correa 1999: pp. 196-197)

1 proyecto de Ley n.° 4637/2019-PE, «Proyecto de Ley de Reforma Constitucional que prohibe la postulacion de quien ejerce la
Presidencia y adelanta las Elecciones Generales», p. 13.
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En concordancia con esto Ultimo, quien define el camino que debe seguir el proceso de una
eventual reforma constitucional —esto es, si es via aprobacion congresal y referéndum, o sélo con
la participacion del Poder Legislativo, a través de su aprobacidn en dos legislaturas ordinarias
sucesivas, con una votacion favorable superior a los dos tercios del nimero legal de congresistas—
es el propio Congreso de la Republica, como lo ha precisado el Tribunal Constitucionalenla
Sentencia del 21 de enero de 2002, dictada sobre el Expediente n.© 014-2002-AI/TC, en cuyo
fundamento 86, a la letra indica:

La Constitucion de 1993 regula la participacion del pueblo en el proceso de reforma
constitucional, para aquellos casos en los que el Congreso no haya logrado la
aprobacion de la reforma parcial de la Constitucion con el voto conforme de los dos
tercios del nimero legal de miembros del Congreso en dos legislaturas ordinarias
sucesivas. Adicionalmente, su participacion es facultativa cuando, pese haberse
alcanzadoelnimerodevotos necesariosalosquesehacereferenciaenelarticulo 206
dela Constitucion, el Congreso decide que ella debe también ser aprobada mediante
referéndum. (El subrayado es nuestro)

Sobre el punto anterior, Rubio Correa indica:

[Cluando el Congreso modifica la Constitucion, lo hace en ejercicio de un poder
constituyente delegado que solo él detenta. El Presidente de la RepUblica puede
proponer modificaciones constitucionales pero no puede intervenir en ellas bajo forma
algunacuandoyafueronaprobadasy,ademas, esmejorquenolohagaporque debido
alascaracteristicas caudillistas de nuestro sistema politico, puede cederalatentacion
de acomodar la Constitucion a sus intereses y eso seria nefasto para la democracia.

Por consiguiente, no puede pretender alterar las decisiones formuladas por el Congreso.
Debelimitarsearecibirelproyectodeleydereformaconstitucionalymandarlocumplir
y publicar mediante su promulgacion.!!

Adicionalmente, nuestro sistema constitucional tampoco prevé la participacion por parte del
presidente del Consejo de Ministros en dicho proceso de aprobacion, distinta a la de refrendar
la proposicion presidencial sometida al Congreso (articulo 76, inciso 1, del Reglamento del
Congreso de la Republica)? y de participar en el debate que se produzca ante el Pleno del
Congreso (articulo 129 de la Constitucion Politica del Per(). 3

Cabesefialar,que —aprobadadeformadistintaalo planteado en el proyecto o desaprobada por
elCongresolainiciativade reforma constitucional presentada porel Presidente delaRepUblica—
el presidente del Consejo de Ministros no podra plantear la cuestion de confianza,'* conforme

1 Rubio Correa, Marcial. Estudio de la Constitucidn Politica de 1993. Fondo Editorial de la PUCP. Lima, 1999, tomo vi, paginas 196 y 197.

12 Articulo 76.- La presentacion de las proposiciones de ley y de resolucidn legislativa esta sujeta, ademas de lo sefialado en el
articulo precedente, a los siguientes requisitos especiales:
1.Las proposiciones presentadas por el Presidente de la Republica deben estar refrendadas por el Presidente del Consejo de
Ministrosy,enformaopcional, porelMinistro olos ministros cuyascarteras serelacionenenformadirectaconlamateriacuya
regulacién se propone.

13 Articulo 129°.- El Consejo de Ministros en pleno o los ministros por separado pueden concurrir a las sesiones del Congreso
y participar en sus debates con las mismas prerrogativas que los parlamentarios, salvo la de votar si no son congresistas.
Concurren también cuando son invitados para informar. El Presidente del Consejo o uno, por lo menos, de los ministros
concurre periédicamente a las sesiones plenarias del Congreso para la estacion de preguntas.

4 En el supuesto que el presidente del Consejo de Ministros formule un pedido de cuestidn de confianza respecto de un
proyecto de reforma constitucional, el Congreso podria, incluso, no tramitarlo. Esta posibilidad esta contemplada de manera
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a lo desarrollado por el Tribunal Constitucional en la Sentencia emitida el 6 de noviembre de
2008, en el Expediente n.2 0006-2018-PI/TC, pues aquella tiene una funcidn distinta. Si bien
dicha figura ha sido regulada en la Constitucion de manera abierta, tiene, como se precisa en
el Fundamento 75 de dicha sentencia, «[...] la clara finalidad de brindar al Poder Ejecutivo un
amplio campo de posibilidades en busca de respaldo politico por parte del Congreso, para llevar
a cabo las politicas que su gestidn requiera».'

VI. CONCLUSIONES

El Proyecto de Reforma plantea, entre otras disposiciones, un recorte del mandato del Presidente
y los Congresistas de la Republica. Esta iniciativa del Ejecutivo afecta gravemente el modelo
constitucional peruano, en razon de que vulnera el principio de separacion de poderes y los
derechos politicos esenciales de elegir y ser elegidos, que el modelo constitucional peruano
contempla para un periodo rigido y determinado, que sélo puede ser alterado por la causal
especifica contemplada en el articulo 134 de la Constitucion.

En ese sentido, el reconocido constitucionalista colombiano Bernal Pulido, quien reflexionando
sobre los limites que debe contener la Teoria de la Sustitucion de la Constitucion, sefiala:

La competencia para reformar la Constitucion no puede comprender la competencia
para desnaturalizar la Constitucion. Que el poder constituyente derivado tiene
la competencia para modificar la Constitucion necesariamente supone que debe
existir una Constitucidn antes y después del ejercicio de este poder. Por lo tanto, el
poder constituyente derivado no puede transformar la Constitucién en una entidad
diferente al enajenarle alguno de sus tres elementos conceptuales esenciales. [...]
El poder constituyente derivado no tiene competencia para sustituir la Constitucién
por una entidad de un tipo diferente en el sentido de derogar todos los derechos
fundamentales, el principio del Estado de derecho o el principio de separacion de
poderes. (Bernal Pulido 2018:290)

Dicho ello, queda claro que la aprobacion del Proyecto de Reforma, reduciendo el mandato
congresal resultaria inconstitucional, pues seria transgresora de principios, valores y normativa
especifica contemplada en la propia Constitucion. En ese sentido, se estaria ante unanormade
reforma constitucional inconstitucional, pasible de cuestionamiento, conforme lo reconoce la
doctrina especializada e incluso el propio Tribunal Constitucional peruano (Sentencia del 21 de
enerode 2002, dictada en el Expediente n.© 014-2002-AI/TC), antes expuesto.

expresa en nuestra legislacion, que prevé un proceso constitucional para el supuesto en el que un poder considere que otro
adoptaalgunadecision, orehlye de manera deliberadaactuaciones, que afectan sus competencias o las atribuciones que la
Constitucion le confiere.

Asi, enlaeventualidad que el Congreso delaRepublicadecida nodartramitea unamocion decensura porconsiderar que, por
su naturaleza, carece de competencia para ello, la Constitucion contempla la figura del conflicto de competencia, que se puede
suscitarentrelos Poderes del Estadosobrelascompetencias o atribuciones asignadas directamente porla Constitucion. Esta
figura esta contemplada en el articulo 202, inciso 3, de la Constitucion, y desarrollada en el Titulo ix del Cédigo Procesal
Constitucional, Ley n.© 28237.

5 Subrayado afiadido.
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l.  INTRODUCCION

La reforma del Estado es un tema amplio y complejo. Para abordarlo, el presente trabajo propone
centrar la mirada en uno de los roles mas relevantes que cumple una institucion clave en un
régimen democratico. Asi, el papel del Congreso en el presupuesto publico es analizado a partir
delacapacidadyejerciciodelasfuncionesdeestainstitucion. Las reformas que se proponenson
fortalecerlacapacidadtécnicadela Comisiénde PresupuestoyCuentaGeneraldelaRepublicay
desarrollar acciones para mejorar la calidad de la representacidn politica de la legislatura.

Para discutir acerca del Estadoy sureforma, partimos por un repaso de conceptos eideas sobre
el Estado con miras a tener una nocidn de este concepto. Al analizar el proceso de construccion
del Estado en América Latina, Centeno (2002) sefialalasguerras como variable clave. Sinduda,

! Politélogo de la Pontifica Universidad Catélica del Pert (PUCP) con especializacion en Politicas Publicas y Gestion Publica.
Experiencia eninvestigacién y con articulos publicados en revistas académicas. Diplomado en Programa de Gobernabilidad
de la PUCP, CAF y George Washington University. Ponente en eventos locales e internacionales sobre ciencia politica,
administracion pUblica y estudios legislativos. Experiencia en consultoria o asistencia técnica a instituciones publicas.

2 politéloga de la Pontifica Universidad Catdlica del Pert con un diplomado en Comunicacion Politica por la Universidad ESAN.
Especialistaenanalisis parlamentario. Ha presentado sus investigaciones en congresosinternacionales, comodelaIPPA,en
Montreal, y del GEL- Alacip en México. Trabajo en el Congreso de la Republica y realizé consultorias en diversos ministerios e
instituciones.
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la capacidad para mantener el ordeny la seguridad externa e interna, asi como la recaudacion
de impuestos con miras a financiar los ejércitos que permitiran lograr este cometido son
dimensiones claves de la estatalidad.

El papel del Estado se haido (re)definiendo con el devenir de la historiay los procesos histérico-
politico-sociales. El surgimiento del «Estado de bienestar»> amplia el espectro de aquello que
abarca el Estado. Surge la pregunta ¢hasta donde alcanza la responsabilidad del Estado? Uno
delos debates comunes en décadas pasadas girabaentornoaltamafoy lafortaleza del Estado,
conceptos trabajados por Francis Fukuyama (2004). En el contexto de la hiperinflacion y mediante
elimpacto de las reformas neoliberales y de ajuste estructural en América Latina, el tamafio del
Estado, el alcance de sus funciones, fueron el foco de las reformas. Un Estado mas pequefio con
funciones mas acotadas era parte de este paquete.

En el Perd, un asunto fundamental era la capacidad para afrontar retos complejos, para acometer
desafios como un manejo responsable y prudente de la politica econdmica, con el propésito
delograr objetivos en cuanto a déficit, inflacion, aligual que otros también importantes en
materia de seguridad como acabar con el terrorismo. Para estos fines, el Estado que se necesitaba,
mas que uno pequefio, era uno capaz de resolver problemas. Asi, surgieron las denominadas
«islas de eficiencia», instituciones claves para afrontar determinados problemas en un ambiente
marcado porladebilidad o incapacidad del Estado para atender asuntos pUblicos. Por medio de
esta «eficiencia institucional aislada» se lograron avances en relacion a algunos objetivos de la
politica econdmica, por ejemplo.

Enafosrecientes, mas préximosalbicentenario, los problemas que se erigen como urgentesya
no son la hiperinflacién ni el terrorismo. Segun Datum Internacional, el principal problema de
lasregionesy,porende,del pais, eslainseguridad ciudadana; ensegundolugar, se encuentrala
corrupcion de autoridades y funcionarios (2018). En este sentido, la inseguridad es un problema,
referido a nivel de otro tipo de delitos que enfrentan los peruanos en su vida cotidianay merman
su calidad de vida. Asimismo, el crecimiento econémico no agota la responsabilidad del Estado,
sinoqueseexigequeesteseainclusivo.Lasdemandasdeserviciossocialesconmayorcobertura
y de calidad cobran mayor fuerza. En educacion, por ejemplo, se busca que mas nifosy jovenes
accedanaesta, peroalmismotiempo quelogrendesarrollarlas habilidadesycompetenciasque
leserviranenelmundodeltrabajoyenlasociedadengeneral. Anivelderepresentacion politica,
yano basta que los representantes sean elegidos mediante voto popular, sino que se demanda
que sean capaces de formular e implementar politicas y acciones para atender problemas
ciudadanos, mientras que mantienen una ética en el ejercicio de lafuncién publica, exigiéndose
castigo severo para casos de corrupcion.

Retomando el concepto de «fortaleza» o «fuerza» del Estado que plantea Fukuyama (2004) para
diferenciarlo del alcance, y reconociendo la amplia literatura sobre capacidad(es) estatal(es),
es preciso formularnos la interrogante de Centeno (2009): ¢En qué medida es competente el
Estado?Elautorabordalapregunta para paises latinoamericanos. Otros textos sobreeltema se
encuentran en publicaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), como el de Steiny
Tomassi (2005), Scartiscini y Tommasi (2012), Palanza, Scartiscini y Tommasi (2013), entre otros,
enloscuales se pregunta qué factores configuran la capacidad de los Estados paraimplementar
politicas publicas de calidad. Esa literatura haincluido el papel del Congreso, con el propdsito de
identificarvariables que afecten su capacidad y, en consecuencia, sudesempefo.

En vista de que hay diversidad de estudios y aproximaciones al Estado, «traer de vuelta al Estado»
como propone Tanaka (2005), tomando el aporte de Skocpol (1985), implica situarnos respecto a
la literatura existente y delimitar una forma de abordaje. Tanaka (2005) y Dargent (2012) enfatizan
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lo valioso de estudiar el Estado abordando su complejidad por medio del reconocimiento de su
autonomiayladelimitacion de unafraccion del mismo. Miradas parciales contribuyenamiradas
globalesmejorinformadas. Laque aquipropongo, tomando en cuentalosugerido por Dargenty
Tanaka, es analizar una desusinstituciones, el papel que cumple en elmarco de susfunciones, y
la capacidad con la que cuenta para lograr la tarea que tiene a cargo.

ll.  DELIMITANDO EL OBJETO DE LAREFORMA: CONGRESO, FUNCIONES Y PRESUPUESTO
NACIONAL

Una posibilidad de estudio del Estado es mediante una aproximacion historica, pero al mismo
tiempo esrecomendable abordareste tematanamplioy complejo deformaacotada. Aliniciose
menciono que en la formacidn o construccion del Estado el cobro de impuestos era necesario
para el mantenimiento de fuerzas con capacidad de mantener la seguridad y el orden, tanto frente
aamenazas externas como internas, funciones primarias del Estado. Asi, al analizar los inicios
delaerarepublicana, los primeros afios del Pertindependiente, algunos autores estudian como
se financid la independencia y cual era la situacion fiscal del Estado peruano en ese entonces.
Tiempodespués, el boom guaneroy delsalitre contribuyeron considerablemente acimentarlas
bases de un Estado que necesitaba cierta solvencia fiscal para asegurar su sobrevivencia.?

Una frase recogida de un contexto distinto y distante al Perd de hoy, No taxation without
representantion, permite traer a colacion y discutir conceptos sobre cdmo vincular las decisiones
fiscales del Estado, entre ellas recaudar para presupuestar, con la representacion politicaen el
Parlamento y en qué medida los parlamentarios son capaces (0 no) de agregar demandas de
territorios que muchas veces son distantes y dispersos. El pago de impuestos se fue asociando a la
posibilidad detenervozyvotoenlosespaciosdetomadedecisiones mediantelarepresentacion
politica,pormedio derepresentantesenel Parlamentoquellevenlosinteresesydemandasdela
poblacion al espacio donde se decide la asignacion de los recursos recaudados. Como ciudadanos
que pagamos impuestos, nos interesa conocer el destino de estos y vigilar y supervisar su buen
uso, porintermediodel Congreso.Almismotiempo, al ejercerlafunciéndecontrol, lalegislatura
cumpleelroldelimitarladiscrecionalidad del soberano, delgobernante, atravésdelaasamblea
legislativa. En ese sentido, el Parlamento ejerce un importante control politico sobre el uso de
los recursos.

Poniendo estas preocupaciones en el contexto del caso peruano, el Congreso de hoy cuenta con
unasola cdmara legislativa, por lo cual se aplica la denominacién de «unicameral». Pero no fue
asi siempre. Es asi a partir del afio 1993, luego de que el entonces presidente Fujimori cerrara
el Congreso y se aprobara una nueva constitucion. En el periodo precedente, bajo constituciones
anteriores, existian dos cdmaras: un Senado y una Camara de Diputados. Actualmente, en el Peru
se debate un retorno o no a la bicameralidad. Pero la presencia de dos cdmaras no es la Unica
diferencia al compararnos con nuestrasinstituciones de afios anteriores. El sistema de partidos
politicos y los lideres politicos tienen caracteristicas distintas y su presencia sobre el territorio
era diferente (Ruiz et al. 2013 y Tanaka 1998).

3 Para mas detalle sobre las finanzas publicas en los primeros afios de nuestro pais como repUblica independiente, ver trabajo
de Contreras (2011) y otros del mismo autor y de historiadores sobre el tema. No afirmamos aqui que estos cimientos sean
sélidos o que hayan implicado un fortalecimiento sostenible o duradero del Estado. Basadre sostenia que la prosperidad de
aquellosafiosfuefalaz. Entodo caso unaaproximacionfiscal e historica a lafortaleza del Estado, sibien es parcial, constituye
un aporte para comprender este fendmeno.
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Al analizar la aprobacion del presupuesto remontandose a décadas anteriores, Roca (2014)
observa que, «segun las entrevistas y lo sefialado por algunos autores (Alva Castro 1991, por
ejemplo), todavia enlos ochenta el debate parlamentario resultaba ser una arena o un espacio
relevante para la toma de decisiones en materia presupuestal, pudiendo el Congreso influir en
la asignacion y la definicion de prioridades de politica pese a que ya existia la limitacién de no
poder crear o incrementar el gasto. La Comision Bicameral de Presupuesto de ese entonces, seglin
uno de los entrevistados, tenia un equipo técnico muy capaz y un alto nimero de congresistas
laintegraban en un Congreso compuesto por 180 diputados y 60 senadores. El nUmero de
congresistasy las caracteristicas de éstos en dicho periodo contrastan con la situacion actual»
(Roca 2014: 85).

Para delimitar el tema de este estudio, hay que partir de que el Congreso cumple funciones en
elmarco delo que la Constituciony su Reglamento le asignan. Al aprobar la ley de presupuesto,
segun manda la Carta Magna, estad cumpliendo su funcidn legislativa, pues aprueba unanorma
que, con sus articulos, e incluyendo un alto nimero de disposiciones complementarias en algunos
casos, impacta sobre la normatividad vigente referida al uso y destino de los recursos publicos y
declara de interés nacional determinadas obras o proyectos.

El Congreso también ejerce el control o supervision sobre el Ejecutivo, pues puede hacer
consultas, pedirinformacion respectoalaejecuciondel gasto, teniendolaposibilidad deevaluar
si efectivamente se ejecutd donde fue asignado. Un paso mas alla es la pregunta sobre si se
logro lo planificado, si con esos recursos se obtuvo los resultados que se propusieron con dicha
asignacion.Aquientraeltema dela eficiencia del gastoy lagestion porresultados. Lafuncion de
supervision la han desarrollado Santiso (2004) y Santiso y Garcia (2004) en sus trabajos sobre la
materia; asimismo se aborda en Carranza et al. (2007) y otros textos.

Finalmente, y no menos importante, es el papel que juega la institucion que ejerce la
«Representacion Nacional». En una democracia representativa, dado el nimero de pobladores en
unanacioncomoelPerd, notodos puedendeliberary votarentodadecision. Sibienlasoberania,
la titularidad del poder, reside en los ciudadanos, asuntos como la aprobacién del presupuesto
soncompetencia del Congreso. Ejercen larepresentacion no solo por estar sefialado enla Carta
Magna, sino porque son electos por los votos de todos los peruanos para cumplir esa tarea:
representar nuestras demandas en sus decisiones como legisladores.

Parafinalizar, cierta literatura sobre instituciones presupuestarias enfatizo en lo favorable que
eran las relaciones jerarquicas para asegurar determinados resultados fiscales (Alesina et al.
1996). Posteriormente, otros autores (Santiso 2004, por ejemplo) han enfatizado la importancia
de que las reformas presupuestales involucren al Legislativo y que no lo hagan como un actor
secundario. Para los autores de este articulo, ello implica al menos dos elementos que aqui se
discuten: fortalecer su capacidad técnica y elevar la calidad de la representacion politica que
ejerce lalegislatura.

FORTALECER LA CAPACIDAD TECNICA PARA ABORDAR LA COMPLEJIDAD Y REDUCIR LA
ASIMETRIA

Segun varios autores, el proceso presupuestario es un «proceso complejo» puesto que aparte de
la extraordinaria complejidad de los calculos que envuelve, los actores que participan de este
proceso tienen que realizar calculos de un gran numero de items, la mayoria de los cuales son
de considerable dificultad técnica (Davis, Dempster y Wildavsky 1966: 259). Esta complejidad,
productode unainfinidad de elementos que podrian seranalizados sipretende hacerun analisis
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integral y exhaustivo del presupuesto, tiene como resultado que los cambios que se proponen
en su discusion y aprobacion son de caracter «incremental». Con ello nos referimos a que no se
revisa en su totalidad, sino que paraenmendarlo o en el momento de proponer modificaciones,
los legisladores enfocan sus esfuerzos en puntos especificos que son de su interés.

Los estudios de Roca (2014), Patriau (2015) y de Roca y Campos (2018) comprueban que si
hay modificaciones que los legisladores logran gestionar en la aprobacion del presupuesto.
Sin embargo, estos trabajos reconocen que porcentualmente son pequefios y al analizar las
disposiciones complementarias, se observan que son bastante acotados. La literatura sobre el
procesopresupuestarioengeneral,ysobreelPerlenparticular,haencontradoqueestetieneun
fuertecomponenteinercialensuelaboracion,locualsedebealarazdnexpuesta: trabajarsobre
la totalidad es extremadamente complejo. Asimismo, el trabajo de Barrantes et al. (2010) también
encuentra que «los cambios que se logran introducir en el Congreso resultan marginales. La
razén principal, seglin los autores, estd en el hecho de que no existen fuerzas politicas o sociales
con la suficiente capacidad de presion y al mismo tiempo con la suficiente sofisticacion técnica
como para hacer posibles modificaciones importantess (ibid.:30).

Una primera variable que condiciona la capacidad técnica de las oficinas presupuestarias de
los parlamentos es el tamafio de estas, es decir, el nimero de personal. El trabajo de Wehner y
Byanyima (2005) encuentraqueeltamafiodel personal que laboraenestasoficinas variasegun
cadapais. Asi,laCBO de Estados Unidos de América (Congressional Budget Office) es unadelas
oficinas con mayor nimero de empleados (250), caracterizada por los autores como «completa y
grande». Ademas, la literatura sobre el rol del Congreso en el policymaking, califica a la legislatura
estadounidense como una institucion activa, con alta capacidad e influencia en la definicion de
politicas publicas (Saeigh (2005) y otros). Otra oficina con un tamafio considerable (cincuenta
empleados) es la del Congreso de Filipinas.

Uganda es otro pais que cuenta con una Oficina de Presupuesto como parte de su parlamento,
pero con un tamafo bastante menor: 13 economistas (Wehner y Byanyima, 2005). Ademas,
hay casos, como Polonia, donde se cuenta también con una unidad pequefa para el analisis
presupuestario, mientras que en el Reino Unido tienen unidades generales de investigacion
(es decir, no especializadas especificamente en presupuesto) que pueden entregar analisis
presupuestarios cuando se les requiere. El estudio de Wehner y Byanyima (2005) sefiala que «en
muchas legislaturas la capacidad de analizar el presupuesto es insignificante o inexistente». Este
hecho limita la capacidad de producir un analisis independiente, un escrutinio detallado por
medio de un analisis sélido y exhaustivo, por lo cual la capacidad de las legislaturas para influir
sobre el presupuesto publico se ve limitada por este factor.

Alanalizarlacapacidad técnica de la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Republica
(CPCGR) del Congreso peruano, Roca (2014) encuentra que una limitante es el nimero de técnicos
con que cuenta esta comisién, debido a que esta variable contribuye a la asimetria o diferencia
con la Direccién General de Presupuesto PUblico del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
Es notable la diferencia en el nimero de especialistas con que cuenta cada una de las partes.
Elequipo técnico de la CPCGR es bastante pequefio en comparacion a su contraparte en el
Ejecutivo, pues son 13 personas.*

4 Hay que tener en cuenta que las comisiones tienen diversos numeros de asesores y auxiliares —apoyo técnico— por diversas
variables quesetomanencuentaenlosarreglosdelaMesa Directiva (Zegarra, 2018). Enelcasodelacuerdollevado por este
periodo parlamentario (Actan.® 6),se observa unarelacion entre nimero detécnicosylacantidad de proyectosdeley quela
comision recibe.
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EnlaCPCGR seencuentrandostiposdeasesoresydepersonalqueasistealaslaboresdela
comision: aquellosquesonde «planta» odel Servicio Parlamentarioy quelosasignael Congreso
para cumplir labores especificas; y los que son de «confianza», cuya permanencia depende del
congresista que preside la comision, personal «de turno» es una posible denominacion. Es asi
como, dependiendo del nimero de asesores de planta y de confianza asignados por comision,
por potestad del acuerdo de Mesa Directiva, el o la presidente de la Comision asigna un nimero
deasesores, técnicosyauxiliares (nueve, enestecaso)yseleesasignado un Secretario Técnico,
especialistas parlamentariosytécnicos (entotal cuatromiembros del Servicio Parlamentario).

Ademas de la limitacion de tener un nimero reducido de personal técnico, la fortaleza de
la Comision se ve afectada porlaalta rotacion de asesoresy equipo técnico, en especial del
personal de confianzay de turno que hemos sefialado. Aesta rotacion se suma el hecho del bajo
nivel de especializacionenel Congreso peruano. Segln estudios, como el de Cabezas (2013), el
gradodeespecializacion parlamentariase corresponde conel hechode unadedicaciénexclusiva
ocompletaalastareasrealizadas. Elcongresista peruanodebe realizarvariaslaboresyatender
unacantidadconsiderablede pedidosydemandas queleexigendedicartiempo.Asimismo,enel
Peru,segunelarticulo 34 delReglamentodel Congreso, uncongresistapertenecealmenosauna
comision y puede llegar a pertenecer hasta a cinco comisiones. El Per(, segun Cabezas (2012), es
«el pais en que los congresistas pertenecen a un mayor nimero de comisiones. La mayor parte
(80%) ha pertenecido ados o tres comisiones porafio, mientras que una minoria ha participado
en el minimo y maximo permitido. En promedio, en los 5 afios que dura el mandato, llegan a
pasar por doce comisiones». (Ibid.: 18)

Entrevistas a exfuncionarios del MEF realizadas como parte del estudio de Roca (2014) revelan
que la rotacion en la Direccién General de Presupuesto del Ejecutivo es bastante menor
comparativamente respecto a la Comision de Presupuesto del Congreso. Hay mas estabilidad en
elequipo técnico del MEF versus el Congreso, debido al caracter politico que tiene la eleccion de
laPresidenciadela Comisiénysurepercusionenelpersonal,explicadoanteriormente. Mientras
queelpersonaldecarreraesmasestabley ellotiene como consecuencia un mejor conocimiento
del proceso presupuestario y un tratamiento mas técnico del mismo. La experiencia en cargos
asociados al proceso presupuestario enriquece y fortalece la capacidad técnica. Ademas, en el
caso del MEF se encontrd que un grupo mayoritario es economistay un grupo considerable con
estudios de posgrado en el extranjero.

Finalmente, otras variables que condicionan la capacidad del Congreso para definir el presupuesto
publico es la experiencia que tienen. Esta variable se explora en Roca (2014) y en general los
datosindican que no son muchos los congresistas reelectos y no se identifican muchos casos de
congresistas que han estado dos 0 mas periodos en la Comisidn de Presupuesto. Con el reciente
referéndum que sefiala la no reeleccidn, cabe preguntarse en qué medida podria suplirse este
déficit de experiencia, dado que es probable que el nimero de congresistas novatos oamateurs
aumente en la préxima eleccidn. Las medidas que aqui se discuten y proponen podrian ser de
ayuda. La variable formacidn y capacitacion es también importante. Si bien en algin momento
una publicacién del BID (2005) ubicaba al Congreso peruano como uno de los que tenia mayor
cantidad de congresistas universitarios, el mismo tiempo hay que reconocer que en el Perl se
investiga poco y la calidad de nuestra educacion es un asunto en que hay mucho por trabajar
para avanzar en ese sentido.

Mediante entrevistas realizadas, Roca (2014) identifico que falta mas personal competente y
preparado. Se identificd que «hay figuras como las del Secretario Técnico de la comision, que
contribuyen muchoaelevar el nivel de debatey de las propuestas. Una persona que permanece
varios afios en el cargo se especializa, aprende y aporta. Es una institucion». En suma, se necesita
mas personal con dicho perfil.
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En conclusion, medidasdestinadas afortalecer la capacidad del Parlamento deberianapuntara
un cuerpo técnico mas numeroso, estable y especializado. Esto ayudaria a reducir la asimetria
entrelacapacidadtécnicadelMEFyladela CPCGR. Asimismo, nohayquedejardeladoque
esta reforma parlamentaria-presupuestaria debe enmarcarse en una reforma mayor. El estudio
de Gazmuri (2012), que analiza seis paises de la region, permite observar, en didlogo con otros
trabajos sobre el tema, que quienes cuentan con estados mas fuertes o eficientes también tienen
oficinas presupuestarias enel Parlamento con mayor solidez. Igualmente, en el casode Chile, el
vinculo de partidos con think tanks se releja en la forma en como las bancadas buscan asesoria
oasistenciaencentrosde pensamientoideoldgicamente afines, lo cual resulta poco probableen
el contexto peruano que analizan Tanaka, Vera y Barrenechea (2009).

¢ESPOSIBLE UNAMEJOR PRESUPUESTACION SINUNAMEJOR REPRESENTACION?

Una conclusion clara de estudios de opinion publica, investigaciones y el Ultimo referéndum es
quelapoblacidondemandacambiosenlarepresentacion politica producto deunacrisisevidente.
El Congreso, institucion que ejerce la representacion nacional, es una de las instituciones con
menor aprobacion y hay varias propuestas sobre cdmo reformarlo. El decirle no a la reeleccion
congresal via referéndum tendra un impacto que veremos con el pasar de los afios y responde
aun hartazgo sobre como se desempefian los legisladores. Otro punto en discusion a proposito
demultiplesdenuncias de delitos eslainmunidad parlamentaria. La Comision de Alto Nivel para
la Reforma Politica hizo una propuesta sobre el tema. Compartiendo ese espiritu propositivo, se
esbozan aqui algunas medidas con el fin de discutir como fortalecer sus funciones y mejorar la
representacion.

En Per(, los trabajos de Roca (2014), Patriau (2014 y 2015), y Roca y Campos (2018) encuentran
que, pese a la tesis de que el poder ejecutivo es dominante en materia presupuestariay que el
disefio formal/legal favorece esta situacion, hay un impacto de las acciones de la legislatura sobre
la asignacion de recursos pUblicos en el proceso de aprobacion de laley de presupuesto. éHacia
ddnde se redistribuyen los recursos a partir del accionar del Congreso sobre el proyecto de ley
de presupuesto? La data muestra que la region del presidente de la Comision de Presupuesto y
CuentaGeneraldelaRepublicaesunadelasbeneficiadas productodelainfluenciadel Congreso.
Engeneral, los congresistas, no solo quien preside la Comision, buscan gestionar recursos para
obrasensusregiones. ¢{Qué orienta estas blsquedas de mayores recursos? Unade las hipdtesis
indicaque se buscafavorecer determinados intereses particulares, de modo que sedesarrollan
accionesilegalesodelictivas. Sinembargo, otraexplicacion es que este accionarrespondeaque
representan determinados territorios y parte de su funcidn es conseguir financiamiento para
obras, sin necesariamente repartirse coimas como parte de las negociaciones.

¢Qué problema o limitacion se presenta en este proceso de repartir la torta presupuestal? Al
estar atomizadas o fragmentadas las demandas de mayores recursos, en medio de una marcada
debilidad de los partidos politicos que dificulta la agregacidn de intereses, no se hace viable el
ejercicio de sopesar o comparar programaticamente las distintas propuestas de asignacion de
recursos para determinar qué debe ser priorizado. Al fortalecer la capacidad técnica del Congreso,
se dotaria a esta institucién de elementos para un analisis mas profundo respecto a qué tipo
de pedidos son aquellos que pueden resultar en mejores resultados para el bienestarde la
poblacidn. Asi se reduciria la asimetria entre la capacidad técnica del MEF y la del Congreso, de
modo que sea unarelacidon masequitativaomenosdesigual. Otravariable seriaabordarlatarea
delfortalecimiento de los partidos, lo cual implica otra serie de medidas que escapan al alcance
de este escrito.
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Pero no todo es técnico. Los congresistas tienen incentivos que son producto de las reglas del
sistema electoral. Un congresista electo busca favorecer determinados proyectos de inversion
u obras con miras a una préxima eleccion o a ocupar algin puesto. Dado que son electos con
distritos electorales del tamafio de una region, sus intereses se orientan en ese sentido. El
territorio entonces juega un papel. La forma en que los distritos electorales son delimitados,
el criterio para su demarcacion, asi como el nimero de congresistas que seran electos en estos
puede ser unavariable que esté influyendo sobre sucomportamiento y decisiones. Entonces, el
tamafoy laconfiguraciondelacircunscripcionelectoralimporta (vertrabajosde Tuesta (2005),
Sartori (2017), IDEA Internacional y Asociacion Civil Transparencia (2004), entre otros).

Eldisefio de lasinstitucionesy el sistema electoral, y su posible reforma, nos remite a pensaren
cdmo incorporar e incluir poblaciones que histdricamente no han tenido un peso gravitante en
las decisiones publicas mas importantes. Asimismo, hay que reconocer que, como otras reformas,
delimitar circunscripciones implica pérdidas para unos y ganancias para otros en términos de
mayores 0 menores posibilidades de obtener determinados resultados electorales. También
partir del hecho de que hay cierto nivel de apatia politica o poco interés por involucrarse, asi
como otros factores que hacen que mejorar la calidad de la representacion no esté incluida
como una preocupacion relevante. Aun asi, instituciones mas inclusivas podrian tener un impacto
positivo sobre la representacion politica, incorporando mejor ladiversidad territorial enlatoma
de decisiones legislativas —incluido el presupuesto—.

Enesalinea, la propuesta expresada por Raul Molina sobre tener distritos electorales producto
deunanalisisterritorial y masacotados,de modoqueseevitelasubrepresentaciondeterritorios
histéricamente dejados de lado o noincorporados en las agendas de los parlamentarios, aporta
aladiscusiénsobre como mejorarlaagregacion de demandasy la representacion (E/ Comercio,
2018). Visibilizary darle voz y voto en el Legislativo a determinadas poblaciones, pasa por
incorporar la diversidad territorial lo mejor posible en los espacias de toma de decisiones. El
Congresoesunodeestosespaciosyunareformanodeberiaomitiresteaspectoclaveparaelevar
la representatividad deéste.

Dehecho,algunasiniciativas del Estado peruano reconocen al territorio como el espacio en que
intervienen las diferentes instituciones del Estado, de diferentes sectores y niveles de gobierno
(por lo que la articulacidn intersectorial e intergubernamental se hace necesaria), asi como
el aporte que puede tener el nivel local por la proximidad a la ciudadania, el regional por el
roldeintermediaciony el nacional enlarectoria, la definicion de normasy lineamientos. La
experiencia personal de unos de los autores de este articulo nos permite reconocer lo complejo,
pero al mismo tiempo lo importante, que es el enfoque territorial en la gestion educativa®y en
intervenciones orientadas a reducir la lejania del Estado respecto de la poblacion rural y rural
dispersa (Programa Nacional Tambos?®).

Es asi que los legisladores, en el ejercicio de la representacion «nacional» en un pais signado
por la diversidad territorial, tienen el gran desafio de (re)conectarse con las demandas de
los ciudadanos y disefiar politicas y normas, asi como ejercer el control, sobre la base del
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reconocimiento de circuitos econémicos, politicos y sociales que operan en las distintas partes
del pais. Dada nuestra definicion como Estado unitario y descentralizado, el Congreso debe
funcionararticulandoy endialogo conautoridades nacionales, regionalesy locales, y la reforma
del Parlamento debe ir de la mano con la descentralizacion.

La reforma del Estado abarca diferentes aspectos —descentralizacion, modernizacion, reforma
delsistemaelectoral, entre otros—. Ademas, es posible estudiar dicha reforma desde diferentes
perspectivas, con diferentes aproximaciones. La apuesta por acotar el estudio del Estado y, en
consecuencia, su reforma, a una unidad de analisis especifica, no quiere decir que esta reforma
deba entenderse de forma aislada de otras variables que pueden afectar su viabilidad y resultados.
Sinembargo, comosefalaDargent (2012), es necesario el trabajo en equipo el aunar esfuerzos
paracomprenderuntematanvastoycomplejocomoel Estado. Este articulo esunaporteenese
cuerpo de conocimiento que se va edificando. Afiadiriamos que, mediante este esfuerzo colectivo,
nos esmeramos en entender mejor al Estado que tenemos, para construir mas inteligentemente
el Estado que queremos, para el Perl que sofiamos.
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l.  INTRODUCCION

El surgimiento de nuevas formas de administrar y gestionar lo pUblico ha sido el resultado de
los nuevos desafios y cambios en las sociedades contemporaneas. Por un lado, los niveles cada
vez mas bajos de confianza ciudadana hacia el sistema politico y la democracia ponen en riesgo
lalegitimidad de las acciones y medidas que se adopten en la esfera publica. Esto, sumado a los
cambios en la sociedad producidos por la irrupcidn de las nuevas tecnologias de la informacion
y comunicacion (o TIC) e internet, trae consigo nuevos y mas complejos contextos, donde la

! Politéloga por la Pontificia Universidad Catdlica del Perd, con estudios y especializaciones en disefio y planeamiento de
proyectos publicos, sistemas de monitoreo y evaluacion, y politicas publicas. Experiencia en participacion ciudadana,
transparencia y procesos parlamentarios en contextos multiculturales. Actualmente, responsable sénior del programa de
Parlamento abierto enParlAmericas.
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ciudadania exige espacios para su participacion e involucramiento mas activo en los asuntos de
gobierno.

Loanteriorhaimpactadoenlasultimastendenciasdeformulacioneimplementaciondepoliticas
publicasyen laprovision de servicios publicos: se pasade paradigmas masrigidosy verticales a
enfoques horizontales, que nosolo colocanenel centroalasylosciudadanos, sinoquealasylos
convierten en protagonistas y resaltan que laimportancia radica ahora en el proceso de disefio
y ejecucion, con el fin de que se desarrollen politicas publicas que respondan mas eficazmente
alas necesidades de la ciudadania. Estas nuevas tendencias han dado pie a que se aproveche
los recursos tanto dentro del aparato publico como experiencias de otras organizaciones a nivel
privado, asi como al uso de las TIC que mejore su labor.

Todosestosfactoreshanpavimentadoelcaminoyhandadouncontextoparaelsurgimientodelo
que hoy en dia se denomina como gobierno abierto. Diferentes actores, desde altos representantes
anivel politico, los funcionarios publicos, instituciones internacionales y multilaterales, y hasta
organizaciones de la sociedad civil se han comprometido con este enfoque y han permitido que
sea priorizado en la agenda publica. Asi, como consecuencia, expanden sus horizontes y alcance
a otras instituciones del sistema politico, entre ellas, a los parlamentos.

Este articulo procura abordar los temas mencionados de manera que permita entender los factores
que han motivado el surgimiento de parlamentos abiertos en el mundo y, especificamente, en
las Américas y el Caribe, brindando como marco de referencia los desafios actuales, las nuevas
tendencias en gestion publica y las innovaciones en este sector. Dichos aspectos serviran para
sistematizary presentarlos antecedentesy desarrollo de este enfoque enlaregion, destacando
actores e iniciativas realizadas que finalmente han configurado y contintian dando forma a la
apertura legislativa. Por Ultimo, este trabajo concluye resaltando algunos temas que quedan
pendientes enlaagenda de parlamento abierto para garantizar su sostenibilidad y expansion.

HACIA UNA NUEVA FORMA DE GOBERNAR E INVOLUCRAR A LA CIUDADANIA PARA
LOGRAR INSTITUCIONES PUBLICAS MAS ABIERTAS

Durante las Gltimas décadas se han llevado a cabo reformas estatales y acciones gubernamentales a
nivel global con lafinalidad de mejorar el disefio e implementacion de politicas publicas y la provision
de servicios publicos, de manera que puedan atender las demandas y necesidades de la ciudadania en
contextos cada vez mas dindmicos y complejos, los que, a su vez, representan nuevos desafios para las
autoridades y organizaciones que operan en el aparato estatal en su conjunto.

2.1. Desafios masimportantes de la Gltima década

Dentro de los principales desafios se destacan aquellos relacionados con los niveles de
desconfianza ciudadana hacia el sistema democratico y las instituciones publicas que lo
componen. Segln los datos presentados en Trust and Public Policy: How Better Governance Can
Help Rebuild Public de la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE)
de 2017, la confianza hacia el gobierno ha ido decayendo en los paises que conforman esta
organizacion hasta alcanzar un 43,4% en promedio.?

2
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En esa misma linea, el Informe del Latinobardmetro de 2018 resalta que instituciones clave
dentro del sistema democratico obtienen menos del 30% de confianza en promedio, lo que
incluye a la institucion electoral (28%), el poder judicial (24%), el ejecutivo (22%), el legislativo
(21%) v los partidos politicos (13%), destacando que estos indices contintan decayendo?.
Pareciera, ademas, que dicha tendencia va de la mano con la disminucion del apoyo hacia la
democracia, la cual continta declinando afio a afio en laregidny que, parael 2018, obtuvo 48%
en promedio. Resultados similares también se presentan en el Barometro de las Américas de
2016/2017, donde se destaca que los niveles de apoyo en promedio regional hacia el sistema
politico son menores al 50%.*

Se han realizado investigaciones y discutido ampliamente sobre la relacion entre la confianza
ciudadanaylalegitimidad deinstituciones publicas, resaltando los esfuerzos de diversos paises
para llevar a cabo procesos de reforma que permitan restaurar esta problematica. Por un lado,
la OCDE afirma que la confianza ciudadana se deriva de evaluaciones tanto de lacompetenciay
desempefio del gobierno —relacionado con su habilidad para proveer servicios que la ciudadania
necesita y las expectativas ciudadanas sobre la calidad de este servicio—, asi como de los
valores que orientan las acciones de gobierno, donde se resalta la integridad, la aperturay la
justica.® Un estudio experimental reciente del TrustLab, iniciativa de la OCDE que tiene por
finalidad comprender los aspectos que impulsan la confianza utilizando técnicas y métodos de
investigacion de la ciencia del comportamiento y economia experimental, confirma lo anterior:
losresultados arrojan quelasreformasymejorasen laprovision de servicios publicosimpactan
significativamente en la recuperacion de la confianza en 2.13 puntos mas siempre, y cuando se
traduzcan ennivelesaltosdesatisfaccion conlosserviciosy mejorasenlapercepciondevalores
que guian las acciones gubernamentales. Asimismo, se sefiala que las percepciones ciudadanas
sobre la apertura (o el grado en que los gobiernos consultan e involucran a la ciudadania sobre
las decisiones que adoptan) incide mas en la confianza hacia los funcionarios publicos, mientras
que las percepciones sobre bajos niveles de corrupcion son determinantes mas importantes
en la confianza ciudadana hacia la gestidn publica de los servicios que hacia el gobierno
necesariamente.®

Lo anterior abre paso también para reflexionar sobre el impacto que tienen los casos de corrupcion
detectados en los Ultimos afios, asi como la percepcion ciudadana sobre este tema. En general,
los reportes sobre corrupcion elaborados por organizaciones como Transparencia Internacional o
Latinobardmetro, entre otros, no solo denotan un aumento en la percepcion de esta problematica,
sino que, ademas, resaltan que es uno de los problemas mas algidos y urgentes por abordar.
No es casualidad, entonces, que paises alrededor del mundo y organizaciones internacionales
se comprometan con esta agenda y desplieguen esfuerzos para combatir la corrupcion. Sin
embargo, entraacolacion unainterrogante sobre siambos desafios, la desconfianza ciudadana
y la alta percepcion de la corrupcidn, sequiran imperando en la agenda publica o si, mas bien,
seran otras problematicas las que se impondran dentro de los procesos e iniciativas que los
paises vayan priorizando.

Corporacion Latinobarémetro. Informe 2018. Santiago de Chile, 2018. pp. 50-54.

LAPOP. Cultura politica de la democracia en las Américas, 2016/17: Un estudio comparado sobre democracia y gobernabilidad,2018.
p. 142,
OECD, Trustand Public Policy : How Better Governance Can Help Rebuild Public Trust. Highlights, OECD Publishing, Paris, 2017.p. 2.

Murtin, F. etal. Trustand its determinants: Evidence from the Trustlab experiment. OECD Statistics Working papern.° 89, Paris, 2018.
pp. 41- 42y 44.
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Segun lo analizado por Willy McCourt respecto de las experiencias de reforma del servicio
publico en paises en desarrollo, estas dependeran de los problemas publicos priorizados
planteados por los hacedores de politica y de las circunstancias que se impongan ante ellos.
Trassuanalisis, McCourtidentificd varios principales problemas que hanintentado serresueltos
desde la administracion publica, cada uno de ellos ligado a una aproximacion para abordar
los mismos y un periodo de tiempo determinado: por un lado, en las décadas del 80 y 90
destacaron las reformas referidas a la remuneracion y el trabajo, por medio de las cuales se
trataba de resolver el problema de como procurar gobiernos menos costosos. Por otro lado,
entre los 90 y la actualidad, los asuntos publicos priorizados estuvieron vinculados a cdmo
mejorar el desempefio, la honestidad y la capacidad de respuesta de los gobiernos de caraala
ciudadania. Estostres temasintentaron sertratados por mediodelo quelaliteratura denomina
la nueva gestion publica, reformas de integridad y anticorrupcion, y reformas de abajo hacia arriba,
respectivamente.” Entonces, por ahora, pareciera que los desafios resefiados parrafos arriba aun
estarian configurando la agenda publica, por lo que resulta importante también conocer como
dichos desafios son abordados desde el Estado.

2.2. Nuevastendencias enla gestion pablica: hacialanueva gobernanza pablicay el nuevo servicio
publico

Enlabiografiasobreestetemasepuedendistinguirtresregimenesomodelos deadministracion
publica dominantes en las ultimas décadas los cuales buscan incidir en las politicas y los
servicios publicos queimpactanenlavidadelos ciudadanosy,asuvez, contribuirafortalecerla
legitimidad del sistema politico.

Por un lado, se destaca el modelo de administracion pUBLICA (0 también llamado «modelo
burocratico»), preexistente desde finales del siglo xix hasta finales de la década 70 y principios
de la década del 80. Segln lo recogido por Stephen P. Osborne, esta corriente pone énfasis en
el dominio del Estado de derecho, centrandose en la administracion de reglas y directrices, asi
como en el rol de la burocracia durante la formulacion e implementacion de politicas publicas y
la provision de servicios. Asimismo, también resalta la dualidad de la politica y la administracion
en las organizaciones publicas, se pone énfasis en el compromiso con el incremento del
presupuesto y se destaca la hegemonia de la profesionalizacion dentro del sistema de servicio
publico. Dado que el foco principal de esta perspectiva se centra en el sistema de formulacién
e implementacion de politicas publicas desde un Estado unitario, se asume que una efectiva
gestion publica de caracter vertical y jerarquica logrard que este sistema sea exitoso.®

Sin embargo, segun lo desarrollado por Christopher Hood, los cambios socioeconémicos y
politicos, el desarrollo de tecnologias que redujeron las barreras tradicionales entre el trabajo
del sector publico y privado, y una poblacion socialmente mas heterogénea que no esté dispuesta
a aceptar soluciones politicas uniformes o no distintas una de otra, allanaron el camino hacia
un nuevo modelo orientado a la reduccion de costos mediante la medicion cuantitativa del
desempefio y la eficiencia de la presentacion y entrega de los servicios publicos.® La Nueva
Gestion PiBLIcA (New Public Managment), originada en la década del 80, pone énfasis en que la
formulacion de las politicas publicas estd separada de su respectiva ejecucion, estando entonces

7 McCourt, Willy. «Models of public service reform: a problem-solving approach». En Policy research working paper,n.° WPS 6428.
World Bank, Washington, DC, 2013.P. 2.

8  Osborne, Stephen P.«The New Public Governance?» En Public Management Review, vol.8:3,377-377,2006.pp.378y 383.
®  Hood, Christopher. «A Public Management for All Seasons» ? En Public Administration, 69: 3-19,1991.p.7-8.

S0/



SECCION I: ARTICULOS

centrada en procesos intraorganizacionales (Estado disgregado), y en el que se delimita una
division de responsabilidades que busca facilitar la eficacia y efectividad de laimplementacion
de politicas y la dotacion de servicios publicos.'? En esta linea, Erik-Hans Klijn recoge de otros
autoresloselementos centrales de esta perspectiva, asaber: mejorarlaeficienciay efectividad
dela actuacién del gobierno, el uso de ideas y técnicas originadas desde el sector privado,
la privatizaciony contratacion de terceros para la provision de servicios publicos, el uso de
indicadores de desempefio y cambios en las formas de realizar controles vinculados hacia una
fiscalizacion de caracter ex post.!! De esta manera, se intento realizar reformas que permitieran a
los gobiernos «hacer mas con menos», incorporando una perspectiva gerencial a la administracion
del Estado que estuviera enfocada en los ciudadanos como clientes. Lo anterior, ademas, dio paso
a nuevos enfoques en gestion publica que se fueron configurando y desarrollando a la par de
este modelo, talescomo la gestion pararesultadosy el énfasis haciala creacion de valor piblico,
desarrollado por Mark H. Moore en 1995.

En los ultimos afios, se ha instaurado un debate que plantea, por un lado, criticas a este modelo
(crisis financiera, limitada capacidad de contribuir a la gestion y gobernanza de los servicios
publicos, fragmentacion dentro del sector publico reflejado en las politicas publicas y la
provision de servicios, etc.) y, por otro lado, han surgido reformas de corte mas participativas,
asi como formas emergentes de colaboracion y coordinacion basadas en estructuras de redes
y de confianza.'? Si bien estas Ultimas tendencias no son nuevas, ganaron terreno y se fueron
configurando en lo que algunos autores han denominado Nueva Gobernanza PiBLIcA (New Public
Governance). Surgido en la Ultima década, este modelo opera sobre la premisa de que el Estado
es de corte plural, es decir, consta de multiples actores interdependientes que contribuyen a
la prestacidn de servicios publicos, asi como de corte pluralista, esto es vinculado a multiples
procesos que orientan el sistema de formulacion de politicas.** Segln lo recogido en From Old
Public Administration to the New Public Service, una publicacion del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), de 2015, este enfoque coloca a los ciudadanos en el centro de su
marco de referencia, otorgandoles un rol mas prominente: asi, son coproductores de politicas
publicas y de la provision de servicios. Luego, entonces, estas politicas son producto de un
complejo conjunto de interacciones entre mdltiples grupos con diferentes intereses, razon por la
cual se hace énfasis en los procesos intraorganizacionales entre actores en la esfera publica (o
de gobierno), en la privada y en el ambito de las organizaciones sin fines de lucro.**

En una linea similar, también ha surgido otro enfoque llamado Nuevo Servicio PUBLICO (New Public
Service), que sefiala que la gestion publica deberia enfocarse en los ciudadanos, comunidades
y la sociedad civil.'* Desde esta perspectiva, el rol de los funcionarios pUblicos es apoyar a la
ciudadania a articular sus intereses en vez de direccionar o controlarlos. De aqui que se brinde
oportunidades para el nacimiento de un dialogo entre los ciudadanos y el gobierno, de manera

1 Chica Vélez, Sergio. «Una mirada a los nuevos enfoques de la gestion plblica», en Administracion & Desarrollo, 39 (53): 57-74,
2011. pp. 61-63.

11 Klijn, Erik-Hans. «New Public Management and Governance: A Comparison», en The Oxford Handbook of Governance. David Levi-
Faur (Ed.) vol. 1: 201-2014, Nueva York: Oxford University Press, 2012. pp. 203-204.

12 Koppenjan, Joop y Koliba, Christopher. «Transformations Towards New Public Governance: Can the New Paradigm Handle
Complexity?» En International Review of Public Administration, vol. 18, n.° 2: 1-8, 2013. pp. 1y 2.

13 Osborne, Stephen P.The New Public Governance? Emerging Perspectives on the Theory and Practice of Public Governance. Stephen
Osborne (Ed.). Nueva York: Routledge, 2010. pp. 7y 9.

4 Robinson, Mark. From Old Public Administration to the New Public Service: Implications for Public Sector Reform in Developing
Countries. Singapur: Global Centre for Public Service Excellence del PNUD, 2015. p. 9.

s Ibidem, p. 10.
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que ambos encuentren solucionesy mejorenlos servicios que el Estado presta.'® Janety Robert
Denhardts (2003) resumen siete principios que ha adoptado este enfoque, dentro de los cuales
destacan: el servicio orientado alas personas en su calidad de ciudadanos y no de clientes,
lavaloracién a la ciudadaniay no ala productividad, y laimportancia del servicioynodela
direccion (serve rather than steer), lo que implica escuchar las verdaderas necesidades de la gente,
entre otros.

Sobre la base de lo relatado, seria importante mencionar que estas tendencias también han
sido influidas por la irrupcidn de la tecnologia, lo que ha terminado configurando diferentes
iniciativas, tanto nacionales como internacionales, que recogen los valores y aspectos clave de
estos enfoques y que, a su vez, intentan fomentar una serie de innovaciones al interior de la
administracion publica.

2.3. Innovacion en el sector publico: del gobierno electrénico al gobierno abierto

Lainnovacion en el sector pUblico se vincula sobre todo a nuevas ideas que crean valor publico
sobrelabasedetresprincipios: novedad,implementacioneimpacto, conlafinalidad deobtener
mejores resultados publicos en eficiencia, efectividad y satisfaccion de los usuarios (ciudadania)
y empleados publicos.!® Si bien la innovacion no solo se centra en la tecnologia, cada vez con
mayor frecuencia se intenta aprovecharlas nuevas tecnologias de informacion y comunicacion
paraestablecero consolidar practicasinnovadoras en la gestion publica. En estalinea, algunos
paises han optado por implementar procesos y disefiar servicios publicos de vanguardia
inspirados en el gobierno electrénico (e-government) y el gobierno abierto (open government).

SegunlaOrganizacion de Estados Americanos (OEA), el gobierno electrénico eslaaplicaciénde
las tecnologias de lainformacidny lacomunicacion al funcionamiento del sector publico a fin de
proveer mejores servicios y aumentar la eficiencia, la transparencia y la participacion ciudadana.'®
Varios autores identifican tres tipos de gobierno electrénico, a saber: gobierno a gobierno (G2G),
enfocado en mejorar procesos de gestidn plblica a nivel inter e intrainstitucional; gobierno a
empresa (G2B) y gobierno a ciudadanos (G2C), centrado en como las agencias publicas brindan
informacion o facilitan servicios alasempresasy alos ciudadanos, respectivamente.

Porotrolado, sibien autores y organizaciones han destacado que el concepto de gobierno
abierto es aiin ambiguo y en desarrollo, coinciden en sefalar que se refiere a una nueva
filosofia politica, es que se redefine la forma como los gobiernos funcionan bajo tres principios:
transparencia, vinculada con el conocimiento publico del quehacer del gobierno; participacion,
en que se resalta la influencia que pueden tener las personas en las politicas de gobierno por
medio de su involucramiento en los procesos de politica y la provisidn de servicios publicos;
y rendicidn de cuentas, donde se enfatiza que la ciudadania puede exigir al gobierno cuentas

6 Solong, H. Aras. «Actualization New Public Service (NPS) Administration in Public Service». En International Journal of Scientific and
Research Publications, vol. 7, n.° 3: 505-513, 2017. p. 505.

7 Denhardt, Robert B. y Janet Vinzant Denhardt. The New Public Service: Serving Rather Than Steering en Public Administration
Review, vol. 60, n.° 6: 549-559, 2000. pp. 553-557.

18 Daglio, M., D. Gerson y H. Kitchen. Building Organisational Capacity for Public Sector Innovation. Documento de referencia preparado
para la Conferencia «Innovating the Public Sector: from Ideas to Impact» de la OCDE, realizado en Paris, Francia, del 12 al 13 de
noviembre de 2014. p. 4.

% Organizacion de Estados Americanos (OEA), pagina web sobre e-Gobierno: http://portal.oas.org/Portal/Sector/SAP/
DepartamentoparalaGesti%C3%B3nP%C3%BAblicaEfectiva/NPA/SobreProgramadeeGobierno/tabid/811/Default.aspx
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porsudesempefio.2®2.22SegUnlo analizado por Joaquin Sanchez Trigueros (2015), este nuevo
enfoque tiene como antecedentes el acceso a la informacidn publica, reconocido como derecho
humano en diferentes tratados e instrumentos internacionales e implementado en lasAméricas
afinales del siglo x«i; la revolucion digital y el uso de las TIC gracias a la expansion del internet;
la reutilizacidn de la informacion y la colaboracidn con la sociedad.?

Las tendencias internacionales mencionadas anteriormente, sumadas a la iniciativa de los
gobiernos de Brasil, Indonesia, México, Noruega, Filipinas, Sudafrica, Reino Unido y Estados
Unidos,? abren paso para el surgimiento de la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP, por sus
siglaseninglés). Esta plataformainternacional fue lanzadaen 2011 con el objetivo de impulsar
la transparencia, la lucha contra la corrupcion, el aprovechamiento de nuevas tecnologiasy el
empoderamiento ciudadano para mejorar la gobernanza en los paises parte de esta alianza.
Actualmente esta iniciativa es conformada por 79 paises y 20 gobiernos subnacionales, de
acuerdo con los datos de la pagina web de OGP. Bajo esta, los paises se comprometen a abogar
por los principios de apertura avalando la Declaracion de Gobierno Abierto, que incluye aumentar
ladisponibilidad deinformacion sobrelasactividadesgubernamentales, apoyarlaparticipacion
ciudadana, aplicar los mas altos estandares de integridad profesional en todos nuestros gobiernos
y aumentar el acceso a las nuevas tecnologias para la apertura y la rendicion de cuentas.? Lo
anterior es materializado por la formulacion e implementacion de Planes de Accion Nacionales
(enadelante, PlanesdeAccidn?), de caracterbianual, que son cocreados conorganizaciones de
la sociedad civil de cada pais, y que contienen de cinco a quince compromisos para incrementar
la transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana. Cada plan se adapta al
contextolocalde maneraque permitaalosgobiernosyasusciudadanos definir sus prioridades.
Asimismo, esimportante quelos paises que forman parte de OGPestablezcan un mecanismo de
dialogo permanente con la sociedad civil, de forma tal que durante todo el proceso se garantice
su colaboracion activa: desde la cocreacion de estos planes, pasando por la contribucion durante
su implementacion, hasta el proceso de monitoreo y evaluacion.

Con respecto a este mecanismo de didlogo, OGP ha establecido unos estandares de participacion
y cocreacion con las organizaciones de la sociedad civil,?” que van de requisitos basicos, que
todos los paises parte de OGP deben cumplir, hasta medidas avanzadas para garantizarel
involucramiento activo de la ciudadania durante la elaboracion, implementacion y evaluacion

20 Ramirez-Alujas, AlvaroV. «Innovacién enla Gestién Plblicay Open Government (GobiernoAbierto) : Una vieja nuevaidea». En
Revista Buen Gobierno, n.°9: 93-133, July-December, 2010. pp. 110 y 111.

2 Calderdn, César y Sebastian Lorenzo. Open Government: Gobierno Abierto. Jaén, Espafia: Algon Editores, 2010. pp. 51.
2 Alianza para el Gobierno Abierto, Glosario. Pagina web: https://www.opengovpartnership.org/glossary

2 Sanchez Trigueros, Joaquin. «Los antecedentes del gobierno abierto: una mirada retrospectiva en la evolucion de la administracion
publica». En: Revista Enfoques: Ciencia Politica y Administracion Pdblica, vol. xii, n.° 23: 67-84,2015.pp. 71y 72.

24 Esimportante destacar que el gobierno de los Estados Unidos firmd un memorando sobre transparencia y gobierno abierto en
2009, donde destaca el compromiso de esta administracion con la apertura para garantizar la confianza publica y establecer un
sistema de transparencia, participacion ciudadana y colaboracion.

25 Seglin la pagina web de OGP, los paises que deseen unirse a esta alianza deben cumplir con los requisitos en cuatro areas, a
saber: transparencia fiscal, acceso a lainformacidn, declaracion patrimonial de funcionarios y participacion ciudadana; enviar una
carta de intencion a OGP donde se manifieste el compromiso del gobierno con la Declaracion de Gobierno Abierto; identificar un
ministerio encargado de desarrollar el plan de accidn; y comprometerse con el proceso del Mecanismos de Revision Independiente.
Asimismo, también se indica que los paises deben pasar por una evaluacion de los valores de OGP (OGP Values Check Assessment).
La Declaracion de Gobierno Abierto puede encontrarse en el siguiente enlace: https://www.opengovpartnership.org/declaraci-n-
de-gobierno-abierto.

26 Actualmente, OGP esta utilizando el término «planes de accion» para referirse a los planes de accion nacionales, de manera que
refleje todos los esfuerzos que se realizan desde las ramas del Estado, incluyendo los gobiernos subnacionales.

27 Alianza para el Gobierno Abierto. Estandares de Participacion y Cocreacion de OGP, 2017. Disponible en: https://www.
opengovpartnership.org/sites/default/files/OGP_Participation-Cocreation-Standards20170207_ES_0.pdf
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de los planes de acciones nacionales. En dicha publicacion se resaltan tres aspectos clave para
la participaciony cocreacion: 1) la difusion de informacion oportuna de todos los aspectos del
proceso nacional de OGP, que incluya en qué forma se estan tomando en cuenta las contribuciones
ciudadanas; 2) la existencia de espacios y plataformas de didlogo y la cocreacion permanente
por medio de foros u otros medios segln el contexto nacional; 3) la apropiacion y la toma de
decisiones conjunta entre el gobierno, la sociedad civil y otros actores. Es importante resaltar
que la cocreacion esta en el nlicleo de todas las reformas e iniciativas de gobierno abierto: la
relevancia de estos esfuerzos ya no solo radica en el resultado, sino también en el especial
énfasis que se da actualmente al proceso que permite llegar a los compromisos que se incluyen
en los planes de accion.

Finalmente, en los Gltimos afios no solo se incrementd el nimero de paises que forman parte de
esta plataforma internacional, sino que también se sumaron otros actores importantes dentro
del sistema politico, incluyendo a gobiernos subnacionales, poderes judiciales y, por supuesto, los
parlamentos nacionales. Lo anterior actualmente se denomina como Estado abierto, y ha tomado
mas fuerza y uso en los Ultimos afios.

En este apartado, entonces, hemos podido identificar desafios que segun los datos arrojados
por indices o encuestas mundiales y regionales destacan que la confianza hacia el sistema
politico ha ido disminuyendo asi como su relacidn con la percepcion de la corrupcion, siendo
ambos temas prioritarios para la ciudadania. Asimismo, estos retos intentan ser abordados desde
las nuevas tendencias en gestion publica, que abogan por mas apertura y participacion de la
ciudadania para facilitar no solo su involucramiento, sino también aumentar la legitimidad
hacia las acciones gubernamentales. Estos enfoques han sido desarrollados sobre la base de
legislacion de acceso a lainformacidn y con el soporte de las nuevas tecnologias de informacion
y comunicacion, asicomo sobre unaclara voluntad politica haciaunanuevaeinnovadoraforma
de gestar politicas publicas y de proveer servicios pUblicos, denominada gobierno abierto, que
ha sido priorizada por mas de setenta paises a través de la Alianza para el Gobierno Abierto. En
estaalianzasehanidoinvolucrandotambiénotrasramasdel Estadoy nivelesde gobierno,como
los parlamentos nacionales. Su participacionyavances, enloque se hadenominado parlamento
abierto, sera abordado en las siguientes secciones.

IIl. PARLAMENTO ABIERTO: INICIOS, DEFINICIONES CLAVE Y VINCULACION CON LA ALIANZA
PARA EL GOBIERNO ABIERTO (OGP)

Segln lo que se sefiala en el libro compilado por Rafael Rubio,? los parlamentos en el mundo
hanidotransformandose desdelaintroducciéndelasTICeinternet. Enestalinea, Rubioresalta
que esta transformacion puede ser dividida en tres etapas: parlamento electrdnico, parlamento
digital y parlamento abierto.

Laprimera, quetieneinicioenladécadadelos 70, se caracteriza portratar de utilizar de manera
estratégica las TIC con el fin de mejorar la administracion y comunicacion que los parlamentos
sostienen con la ciudadania. De aqui que las iniciativas y esfuerzos se concentren en mejorar tanto
el funcionamiento interno del parlamento relacionado con la digitalizacién de la informacion y
generacion de bases de datos, como la difusion de informacion parlamentaria por medio de paginas
web, correoelectrénicoyforosochatsenlineaparaeldidlogoentreelparlamentoylaciudadania.

2 Rubio, Rafael. Parlamentos abiertos: tecnologia y redes para la democracia. Madrid: Congreso de los Diputados (Ed.), 2014.
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La segunda etapa se focaliz6 en profundizar el uso de los foros de discusion, encuestas
electronicasy herramientas colaborativas, como los blogs y wikis en los inicios del siglo xxi,
iniciativas que favorecian el intercambio de informacién. Sin embargo, incluso con estos
esfuerzos, lacomunicacion no erafluida. Yaen 2006 y con lairrupcion de las redes sociales
(principalmente, Facebook, YouTubey Twitter), los parlamentos tienen mas herramientas para
lograr didlogos y comunicaciones bidireccionales efectivas, y estas plataformas empiezan a
reemplazar a las anteriores iniciativas mencionadas. Asimismo, desde la ciudadania, se empieza
agenerar mas expectativas parasu participacion, dados estos nuevos canalesy elhechode que
haya informacidn parlamentaria cada vez mas accesible.

Finalmente, la tercera etapa, que recoge las iniciativas y practicas de los Ultimos afios, se
concentra en la ampliacion de la participacion, la transparencia y la rendicion de cuentas que,
pese a utilizar herramientas o plataformas de las anteriores etapas, se diferencia en su uso
obedece no solo a un criterio técnico, sino mas bien politico, donde la ciudadania contribuye y
también participa en el proceso de toma de decisiones. Antes de ahondar mas en esta etapa y
susrespectivos principios, esimportante revisar brevemente el contextoylasiniciativas a nivel
internacional, lo cualimpacta en lo que se concibe como parlamento abierto.

3.1 Antecedentes: Declaracion de Santiago y Declaracién sobre la Transparencia Parlamentaria

En enero de 2012, durante el Seminario Internacional sobre Transparencia y Probidad en el
Congreso Nacional y el Sistema de Partidos Politicos, realizado en Chile, los legisladores de
Latinoamérica reunidos en esa actividad firmaron la Declaracion de Santiago sobre Transparencia
e Integridad en los Parlamento y Partidos Politicos (en adelante, Declaracion de Santiago), donde
se resalta el compromiso hacia valores relacionados con la transparencia y la probidad en el
ejercicio de lafuncion parlamentariay en el sistema de partidos politicos. En su séptimo punto
se indica que se instauraria una red parlamentaria regional y un plan de accidn plurianual que
avance en las siguientes acciones:

¢ Solicitara OGP lainclusién de una linea de trabajo relativa a los parlamentos nacionales y
el sistema de partidos politicos;

o Reconoceryadherirse ainiciativas regionales que apliquen los principios de la Declaracién
de Santiago;

e Buscarinstancias paraencuentrosperiddicos entreentidades quevelen porelcumplimiento
de la conducta parlamentaria y el acceso a la informacion; y

e Reconocer e impulsar los liderazgos nacionales, regionales y locales que aboguen por la
transparencia y probidad.?

En junio de ese mismo afio se expidid el acta de constitucidn de la Red Parlamentaria
Latinoamericana Pro Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Probidad, documento
en que se establecieron, ademas, cinco acuerdos relacionados con el impulso de propuestas
resefiadas en la Declaracion de Santiago; su participacion en conferencias y actividades
internacionales para fomentar los valores de la declaracidn; la organizacion de capitulos
nacionales de la Organizacién Mundial de Parlamentarios contra la Corrupciéon (GOPAC, por sus
siglaseninglés); y el establecimiento con una directiva pro tempore, presidida por el entonces
senadorde Chile Hernan Larrain, y de unasecretaria ejecutiva. Esta Red sostuvo seisreuniones

2 Declaracion de Santiago sobre Transparencia e Integridad en los Parlamento y Partidos Politicos, 2012.
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entre 2012 y 2015, dentro de las cuales se destaca el establecimiento del Grupo de Trabajo®
sobre la Apertura Legislativa, que fue lanzado durante la segunda Cumbre Global de la Alianza
parael GobiernoAbiertorealizadaenlLondres,ReinoUnido,enoctubrede2013.3!Estegrupofue
coordinado por la Camara de Diputados de Chile, mas especificamente por el Grupo Bicameral
de Transparencia, y por el Instituto Nacional Demdcrata (NDI, por sus siglas eninglés). La Red
tuvo porobjetivo brindarapoyo técnicoy oportunidades para el aprendizaje entre parlamentos
por medio de conferencias globales sobre el tema, intercambios y recursos. Asimismo, promovid
la Semana Global de la Apertura Legislativa (Global Legislative Openness Week - GLOW) por
cuatro afios consecutivos.? Tras aproximadamente cuatro o cinco afios de funcionamiento, logré
involucrar a mas de 70 parlamentos nacionales e impulsar la agenda en favor de la apertura
legislativa endiferentes actividades y eventos internacionales. No obstante, y como parte de la
nueva estrategia de OGP para continuar abogando por mas gobiernos abiertos en el mundo, se
decidio disolvertodos los grupos de trabajo de esta Alianza, incluyendo el grupo en mencion. Lo
anterior dio paso a un nuevo espacio llamado Open Parliament e-Network (OPeN),33 un consorcio
de organizaciones que promueveny apoyan a los parlamentos en esta agenda.

En 2015 se plantea que esta Red pase a formar parte de la estructura de gobernanza de
ParlAmericas —institucion parlamentaria que promueve el didlogo politico cooperativo de los
parlamentos de las Américas y el Caribe—; y,en la 12.2 Asamblea Plenaria de esta institucion,
realizada en septiembre del mismo afio, se aprueba su integracion y nueva denominacion: Red
de Parlamento Abierto de ParlAmericas, que actualmente continla avanzando en este tema. Esta
Red es presentada en una reunion llevada a cabo en el marco de la III Cumbre Global de la
Alianza para el Gobierno Abierto en octubre del mismo afio donde, ademas, se exponen los
pilares de parlamento abierto, los cuales seran abordados en mayor profundidad enlasiguiente
subseccion.

Por otro lado, en abril de 2012 se conformé un foro llamado Opening Parliament, que tuvo por
objetivo conectaraorganizacionesdelasociedad civilcomprometidas con el monitoreoyapoyo
de la apertura de los parlamentos de sus respectivos paises. Como parte de sus principales
accionessedestacael establecimiento dela Declaracion sobre laTransparencia Parlamentaria,
adoptada por mas de 140 organizaciones provenientes de mas de 75 paises, la cual fue creada
porunainiciativacolaborativaentreelNDI, laFundacion Sunlight (Sunlight Foundation)ylaRed

30 Los grupos de trabajo (working groups) de OGP se conformaron con la finalidad de contribuir y promover el intercambio entre
paresy oportunidades de aprendizaje y apoyo técnico por parte de los actores que conforman esta alianza, conlafinalidad de
crear planes de accién mas ambiciosos, segun lo resaltado por Abihnav Bahl, director de Global Integrity y parte del mecanismo
de redes de contacto de OGP, durante un webinar realizado en setiembre de 2013
(https://worldbankva.adobeconnect.com/_a833642795/p6ajnss7hpm/?proto=true). Seglin lo mencionado por Bahl, cada uno
de estos grupos de trabajo esta liderado por una institucion u organizacion gubernamental y por otra de la sociedad civil.
Estos grupos fueron finalmente disueltos a finales de 2017 por OGP. El Grupo de Trabajo sobre Apertura Parlamentaria fue
reestablecido en OPeN, un consorcio de organizaciones que ya coordinabanacciones desde el grupo de trabajo en mencion.

31 Para revisar el video sobre el lanzamiento del Grupo de Trabajo sobre la Apertura Legislativa, puede acceder al siguiente enlace:
https://www.youtube.com/watch?v=3NJs0k-0tfA
32 Esta informacion fue extraida de la pagina web de Open Parliament e-Network: https://www.openparliamentenetwork.org/projects
33 OPeN fue creado para continuar con los esfuerzos que habia llevado a cabo el Grupo de Trabajo sobre la Apertura Legislativa,
asi como en reconocimiento de cémo diferentes organizaciones apoyan a gobiernos nacionales y parlamentos en sus esfuerzos
de avanzar en esta agenda. Actualmente se encuentra conformado por las siguientes organizaciones fundadoras: Fundacion
Directorio Legislativo, Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa, Instituto Nacional Demdcrata, Oficina de
Instituciones Democraticas y Derechos Humanos de la OSCE, ParlAmericas y la Fundacion Westminster por la Democracia. Estas
organizaciones coordinan estrechamente con la Unidad de Apoyo de OGP a fin de promover la apertura legislativa y contribuir
con el avance del Objetivo de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030. Para mas informacidn, acceder al siguiente enlace:
https://www.openparliamentenetwork.org/what-we-do
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Latinoamericana por la Transparencia Legislativa (RLTL),**y lanzada en septiembre de 2012.
Esta Declaracion tiene por finalidad promover un mayor compromiso con la transparencia y
participacion ciudadana en el quehacer parlamentario, ademas de servir como espacio para el
didlogo y colaboracion entre asambleas nacionales de todo el mundo y las organizaciones de
sociedad civil comprometidas con esta agenda (también llamadas organizaciones de monitoreo
parlamentario). Esta contiene 44 acciones que organizaciones de la sociedad civil buscan
promover, organizadas en cuatro secciones: 1) promocion de una cultura de transparencia; 2)
transparentar la informacion parlamentaria; 3) facilitar el acceso a la informacion parlamentaria
y4) permitir el acceso electronico y de analisis de la informacién parlamentaria.®

Ambas declaraciones y esfuerzos realizados tanto desde los parlamentos y los legisladores, como
de organizaciones de la sociedad civil, configuraron un contexto que sirvié para el desarrollo de
definicionesy principios de lo que actualmente se denomina parlamento abierto.

3.2. Parlamento Abierto: definiciones y pilares

Organizacionesinternacionales comola Comision Econdmica paraAmérica Latina (CEPAL) y de
la sociedad civil, entre las que destacan los miembros de la RLTL, asi como autores que habian
descrito y analizado los principios y definiciones vinculadas con gobierno abierto, empiezan
a esbozar una definicion que parte justamente desde este concepto. Segun lo recogido en la
pagina web de la CEPAL, un parlamento abierto también esta basado en la transparencia y el
acceso a la informacion, la rendicion de cuentas, la participacion ciudadana, la colaboracion
y el uso de las tecnologias de la informacidn y comunicacién, y esta enfocado en la labor
parlamentaria. Asimismo, la participacion de los ciudadanos en un parlamento abierto debia
permitirgenerarideas einfluir enlas decisiones publicas.* En una mismalinea, organizaciones
dela sociedad civil de México (Transparencia Mexicana, Arena Ciudadana y Akora MX) sefialan
que el parlamento abierto es una nueva relacion entre la ciudadania y sus representantes, que
sesustenta en diez principios relacionados con elacceso alainformacion, lapublicidad yla
existencia de formatos sencillos y abiertos de los datos legislativos y de los legisladores, la
participacién y monitoreo ciudadano de la labor parlamentaria y, finalmente, la promocion de
legislacidn en favor de politicas de gobierno abierto.

Porotrolado,yrecogiendoloavanzadoporlaReddeParlamentoAbiertodeParlAmericas,* sevio
lanecesidadderevisarlosconceptos, losprincipiosyelalcance que hastaese momentose habia
desarrolladosobre el enfoque de parlamento abierto, de caraal primerencuentro que realizaria
esta red en mayo de 2016 en Paraguay. En principio, se empez6 por analizar documentos e

34 LaRLTLtiene porpropdsito promoverlatransparenciaysusestandares enlos poderes legislativosde América Latina, fomentando
buenas practicas. Esta conformada por 26 organizaciones dela sociedad civil provenientesde 13 paises dela region. Para mas
informacion, acceda al siguiente enlace: https://www.transparencialegislativa.org/

3 Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria, 2012. Disponible en https://www.openingparliament.org/static/pdfs/spanish.
pdf

% Esta informacion fue extraida de la pagina web de la CEPAL: https://biblioguias.cepal.org/EstadoAbierto/ConceptoEstadoAbierto,
que ademas se condice con lo recogido por una publicacion de esta misma organizacion titulada Desde el gobierno abierto
al Estado abierto en América Latina y el Caribe (2017), que hace mencidn a dos definiciones de parlamento abierto similares
encontradasentreel 2014y 2016: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41353/1/S1601154_es.pdf

37 Actualmente la Red de Parlamento Abierto de ParlAmericas tiene un Comité Ejecutivo compuesto por la senadora Blanca Ovelar
(Paraguay), quien preside la Red; el diputado Randy Boissonnault (Canada), vicepresente por Norteamérica; el diputado Marvin
Orellana (Guatemala), vicepresidente por Centroamérica; el senador Ranard Henfield (Bahamas), vicepresidente por el Caribe; y el
diputado Javier Macaya (Chile), vicepresidente por Sudamérica. Esta informacion puede encontrarse en el siguiente enlace: http://
parlamericas.org/es/open-parliament/about-opn.aspx.
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informacidn relevante, entreellos, la Declaracion de Santiago, en la cual se identificaron cuatro
pilares importantes que orientarian la labor de esta red sobre la base de los compromisos de
la declaracion, a saber: transparencia y acceso a la informacion publica, rendicion de cuentas,
participacion ciudadana, y ética y probidad. Estos pilares fueron presentados en la reunién
parlamentaria realizada en México en el marco de la Cumbre Globalde OGP de 2015.

Tras este encuentro, se llevd a cabo en Argentina, en marzo de 2016, una reunion de trabajo
entre un grupo de parlamentarios comprometidos con la agenda de parlamento abiertoy
representantes de organizaciones de la sociedad civil de la RLTL. Dentro de esta reunion se
definieron compromisos clave en cada uno de estos cuatro pilares y se continud trabajando
en un documento preliminar, que recibid las contribuciones de organizaciones de la sociedad
civil del Norte, Centro y Sudamérica y el Caribe. Asimismo, se considerd importante también
establecer una definicion de parlamento abierto y un glosario de conceptos relacionados que
pudiesen esclarecer los temas mas importantes que se promueven con este enfoque. De aqui
que se defina parlamento abierto «como una nueva forma de interaccion entre la ciudadania y
lospodereslegislativos quefomentalaaperturaytransparenciadelos parlamentos, conelfinde
garantizarelaccesoalainformacion publica, larendicidon de cuentas, la participaciénciudadana
y altos estandares de éticay probidad en lalabor parlamentaria».® Enelcuadron.® 1 seincluye
lasdefiniciones consensuadas con organizacionesde lasociedad civildelasAméricas, lascuales
fueronrefrendadasduranteel 1.cEncuentrodelaRedde Parlamento Abierto de ParlAmericas,®
donde discutieron este documento preliminar mas de 50 legisladores en representacion de 20
paises delasAméricasy el Caribe. Este documento finalmente seadoptd bajo elnombre de Hoja
de Ruta hacia la Apertura Legislativa.

Cuadro n.°1: Definiciones de pilares de parlamento abierto

Pilar Definicion

Transparencia Derechofundamental que establece que toda persona puede accederala
y acceso a la informacion de interés publico a través de mecanismos para su divulgacion
informacion 4 confiable, de conformidad con lassolicitudes de dichainformacion.

Rendicion de Deber de todo funcionaria/o publico de explicar, justificar, fundamentar

cuentas y comunicar las decisiones y acciones que toma sobre recursos publicos.

Participacion Involucramiento activo de las y los ciudadanos en aquellos procesos de

ciudadana toma de decisiones de los asuntos publicos que tienen repercusién en sus
vidas.

Etica y probidad| Las mas elevadas normas de integridad que las personas deben cumplir
mientras se desempefian como servidoras/es publicos.

Fuente: Seccion «Parlamento Abierto» de la pagina web de ParlAmericas.*! Elaboracién propia.

38 parlAmericas. Hoja de ruta hacia la apertura legislativa, 2016.

3 Mas informacion sobre eli Encuentro de la Red de Parlamento Abierto de ParlAmericas puede ser encontrada en el siguiente
enlace: http://www.parlamericas.org/uploads/documents/OPN-Report-ES-SCREEN.pdf

40 Cabe destacar que en la Hoja de Ruta hacia la Apertura Legislativa de ParlAmericas se definen transparencia y acceso a la
informacion por separado. Se incluy6 estos términos juntos en tanto este pilar combina ambos conceptos.

4 Esta informacion puede ser consultada en el siguiente enlace: http://parlamericas.org/es/open-parliament/about-opn.aspx
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La Hoja de Ruta hacia la Apertura Legislativa fue concebida como un marco de referencia para
que los parlamentos puedan desarrollar sus propios planes de accidn o iniciativas en el ambito
nacional sobre este tema. Dicha iniciativa tiene por objetivo promover medidas especificas que
traduzcan los principios incluidos tanto en la Declaracion sobre Transparencia Parlamentaria
comoenlaDeclaraciénde Santiago, y contiene 36 compromisos clave que desarrollan cadauno
de los pilares de parlamento abierto.

En esa linea, y en aras de continuar promoviendo la adopcion del enfoque de parlamento
abierto en las Américas y el Caribe, ParlAmericas puso a disposicién un kit de herramientas
sobre participacion ciudadana en el proceso legislativo,* iniciativa que fue desarrollada en dos
reunionesdecocreacion,unaenColombiayotraenTrinidady Tobagoen 2017,dondeungrupode
parlamentarios, acompafiados de representantes de la sociedad civil, exploraron y desarrollaron
los aspectos claves contenidos en el pilar de participacion ciudadana de la Hoja de ruta de
ParlAmericas. Los didlogos e intercambios sostenidos se materializaron en una publicacién que
recoge los diferentes mecanismos bajo los cuales se ha promovido este pilar, incluyendo aspectos
relacionados con la educacion civica, los espacios que la ciudadania tiene para formular o plantear
aportestantoalasdiscusiones de comisionesordinariasyalos proyectosdeley, la participacion
en los debates del presupuesto nacional que se realizan en el parlamento, y los marcos normativos
desarrollados porlos paises de las Américas y el Caribe que tienen porfinalidad regular los
espacios de participacion ciudadana en el parlamento o en sus funciones (como iniciativas de ley).
Ademads, se integran practicas de legislaturas a manera de ejemplo en cada una de las secciones de
estapublicacion. Adicionalmente, secred un portalwebllamado Portal de Parlamento Abierto, *?
el cual permite acceder a esta publicacion de forma mas interactiva, e incluir nuevas practicas
parlamentarias segln los temas y pilares que estas promuevan.

3.3 Parlamento Abierto y OGP: politica de participacion parlamentaria

La participacion activa de parlamentos alrededor del mundo en la Alianza para el Gobierno
Abierto, reflejada en las actividades e iniciativas del Grupo de Trabajo sobre la Apertura Legislativa
de OGP resefiada en la anterior subseccion; la inclusion de determinados compromisos del
poder legislativo en planes de accidn (como los casos de Ghana, Grecia, Kenya, entre otros); la
formulacion de planes de accion de parlamento abierto (Chile, Francia, Georgia, Ucrania, etc.) que
no se vinculaban con los procesos nacionales de OGP pero que fueron orientados sobre la base
delos principios de esta Alianza; asi como laimportancia de este 6rgano en los compromisos de
planes de accidn que se vinculaban con la aprobacion de ciertas leyes o de acciones legislativas,
dio pie a que se planteara la necesidad de ampliar el rol de las legislaturas en OGP, asi como de
valorar el compromiso e iniciativas desarrolladas por los parlamentos.*

El subcomité del Comité Directivo de OGP que aborda los criterios y estandares de esta plataforma
internacional empez6 la discusion sobre alternativas para involucrar a los parlamentos de
manera masformal desde juliode2015.Undocumento preliminar fue desarrollado poralgunos
de sus miembros y la Unidad de Apoyo de OGP, el cual fue presentado en una reunién regional

4 Paramasinformacionsobreel kitde herramientas sobre participacion ciudadana en el proceso legislativo (ParlAmericas, 2018),
acceder al siguiente enlace: http://parlamericas.org/uploads/documents/Kit%20de%20herramientas_Participaci%C3%B3n%20
ciudadana%?20en%?20el%?20proceso%?20legislativo.pdf

43 Para acceder al Portal de Parlamento Abierto de ParlAmericas, dirijase al siguiente enlace: https://parltools.org/es/

4 Open Government Partnership. Open Government Partnership: Parliamentary Engagement Policy Guidance, 2017. Disponible en:
https://www.opengovpartnership.org/sites/default/files/LegislativeEngagementPolicy2017.pdf
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de la Alianza, realizada en Sudafrica en mayo de 2016. En esta reunion el Comité Directivo (o
Steering Committee) recomendd el desarrollo de una politica que se centrara en las siguientes dos
alternativas: 1) presentacion de compromisos legislativos sobre parlamento abierto incluidos en
el Plan de Accidn de su respectivo pais, el cual es liderado por el gobierno y tiene una duracion
de dos afios; 2) creacion de un Plan de Accidn de Parlamento Abierto independiente que sea
incluido como anexo o capitulo del Plan de Accidn. En cualquiera de los casos se requiere que
los parlamentos sigan los estandares de participacion y cocreacion de OGP, los parametros y
formatos para la presentacion de compromisos, y que también se sometan al Mecanismo de
Revisidn Independiente® y a autoevaluaciones de mitad y final de periodo. Este documento
preliminar fue aprobado en septiembre de 2016 y se convirtio en la Politica de Participacion
Parlamentaria de OGP, la cual se encuentra disponible en la pagina web de la Alianza desde
septiembre de 2017.%

Otro aspecto importante a destacar de esta politica es que destina una seccion a reconocer las
contribuciones de los parlamentos para avanzar en la agenda de gobierno abierto. Se destaca
quelaslegislaturastienenunrolfundamental, en principio, paraque un pais puedaser miembro
de OGP, en tanto que uno de los requisitos para ello es la adopcidn de una ley de acceso a
lainformacidn. Asimismo, tanto la legislacion como la asignacion de recursos presupuestarios,
que son aprobados por los parlamentos, son necesarios para apoyar laimplementacion y
sostenibilidad de los compromisos que hacen parte de los planes de accion. Ademas, dada la
representacion de varios partidos politicos en las legislaturas, involucrar a los parlamentos se
torna también importante para la sostenibilidad y apoyo politico mas amplio alas reformas que
se plantean desde el enfoque de gobierno abierto, sobre todo teniendo en cuenta los procesos
electorales y los cambios en el gobierno.

Finalmente, y no menos importante, los parlamentos pueden también monitorear elavance de
los planes de accidn en sus respectivos paises como parte de su funcidn de control politico y,
de esta manera, garantizar que los compromisos asumidos ante OGP se cumplan efectivamente.

Esta politica solo es aplicable a las legislaturas de los paises miembros de la Alianza; porlo
tanto, parlamentos de paises fuera de esta plataforma internacional no podran ser parte de los
procesos y revision que son emanados desde OGP. No obstante, se alienta a que estos parlamentos
establezcan planes de accion independientes con el apoyo de OPeN.

IV. PLANESDEACCIONPARALAAPERTURALEGISLATIVAY AVANCESEN LATINOAMERICA

Traselcompromisoytrabajodesarrollado desde el Grupode Trabajo paralaAperturaLegislativa
de OGPy la labor de la Red de Parlamento Abierto de ParlAmericas, asi como el apoyo a nivel
internacional de organizaciones como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)y el Instituto Nacional Demdcrata (NDI porsussiglaseninglés) entre otras, se proyecto
el camino para que legislaturas nacionales no solo promovieran los principios emanados por
gobiernoabierto, sinoquetambiénempezaranaaplicarestosaspectosasulaborparlamentaria

% El Mecanismo de Revision Independiente (Independent Reporting Mechanism) es la manera en que OGP evalla el desempefio de
losgobiernoseneldesarrolloeimplementacidn delos planes de accién nacionales, asi como el cumplimiento de los principios
de gobierno abierto. Se realizan informes bajo la supervision de un panel internacional de expertos, parte también de OGP. Para
masinformacion: https://www.opengovpartnership.org/about/independent-reporting-mechanism/about-irm
Para mas informacion: https://www.opengovpartnership.org/resources/parliamentary-engagement-policy-guidance-2017

4 Para mas informacion: https://www.opengovpartnership.org/resources/parliamentary-engagement-policy-guidance-2017
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y replicaran similares esfuerzos llevados a cabo por sus gobiernos, como la adopcion de planes
de accién de parlamento abierto.

4.1. Planes de accion de parlamento abierto en el mundo

El liderazgo de la Camara de Diputados de Chile por intermedio del Grupo Bicameral de
Transparencia, asi como el apoyo técnico del NDI y el PNUD, contribuyeron a que Chile fuera
el primer pais en el mundo en contar con un plan de accidn de parlamento abierto. Este plan,
presentado el 2014, fue implementado en un lapso de dos afios (2014-2016) eincluy6 10
compromisos en las siguientes tres lineas de accion: 1) mejoramiento de los servicios publicos,
2)aumentode laintegridad pUblicay 3) incremento de la responsabilidad institucional.*’ Aesta
iniciativa le siguieron los parlamentos de Costa Rica, Francia, Georgia, Paraguay y Ucrania. Se ha
derecordarque paraeste tiempo la Politica de Participacion Parlamentaria de OGPaln no habia
sido aprobada, por lo que estas legislaturas optaron por desarrollar dichas iniciativas teniendo
como referencia los valores y estandares de la Alianza, pero formalmente no son parte de los
procesos y evaluaciones que realiza OGP.

Porotrolado, elestablecimiento delaHojade RutahacialaAperturaLegislativa de ParlAmericas
contribuyé también con el entendimiento sobre los alcances del parlamento abierto y proporciond
compromisos clave en cada uno de los pilares de este enfoque, lo que, consecuentemente,
también promovio la elaboracion de mas planes de accion de parlamento abierto. Segun la
informacidn recibida por ParlAmericas, |la hoja de ruta probo ser una herramienta Util para los
parlamentos queelaboraron planesdeaccion unavezqueestuvodisponible, comosonloscasos
de Colombia, Chile, Costa Rica, Guatemala y Paraguay.

Actualmente, existen nueve paises con planes de accién del parlamento abierto (ver cuadro n.°
2) que representan 15 planes en total. Asimismo, los parlamentos de Argentina, Brasil, Costa

Rica, Georgia, Guatemala, Macedonia y Paraguay han suscrito compromisos o capitulos sobre
parlamento abierto en los planes de accion, es decir, acerca de la base de los parametros de

OGP. Cabe destacar que laAsamblea Nacional de Ecuadory el Congreso de la Republica del Pert
estanrealizandotambiénesfuerzos parapoderestableceriniciativasoplanesdeaccidnsobreel

tema. En el caso particular de Ecuador, se ha conformado una comisidn paraimpulsaresto, yen

el Per( se ha firmado un convenio de cooperacion con la Organizacion de Estados Americanos

para implementar este enfoque en la labor parlamentaria.

Cuadro n.°2: Planes de accion de parlamento abierto en la actualidad

Pais y planes de accion Periodos
Chile, dos planes de accion 2014-2016; 2017-2018
Colombia, tres planes de accion 2016-2017; 2017-2018; 2018-2019
Costa Rica, dos planes de accién 2015-2016; 2016-2017
Francia, dos planes de accion 2015-2016; 2018-2020
Guatemala, un plan de accidn 2016-2017

47 Informacion fue resumida de lo presentado en el Plan de Accidén 2014-2016: https://drive.google.com/file/d/0Bxe_
XRmf65Q6NWITAEVRSmMtKWEU/view
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Georgia, dos planes de accidn 2015-2016; 2017-2017

Indonesia, un plan de acciéon 2018-2020
Kosovo, un plan de accion 2016-2020
Paraguay, un plan de accion 2016-2018
Ucrania, un plan de accion 2016-2017

Fuente: Elaboracion propia.

Organizaciones internacionales y nacionales involucradas en los procesos de cocreacion de los
planesdeaccionde parlamento abierto cooperaron conlainiciativade ParlAmericasenelaborar
unaGuiaparadesarrollarplanesdeacciondeparlamentoabiertoqueaunestaenconstruccion,y
quetiene porfinalidad promoverlaadopcion deestos planes, entanto que han sido reconocidos
como una herramienta efectiva e innovadora que se basa en la colaboracion y cocreacion entre
los parlamentarios, los funcionarios del parlamento y los representantes de la sociedad civil. En
eldocumento preliminar de esta guia, que fue presentado y discutido en una reunion celebrada
enChileafinales de 2018, se mencionatambién qué sony en qué consisten los planes de accion
deparlamento abierto: «mecanismo a través delcual un parlamentointeresado en promoverla
aperturay enfortalecer sufuncion de representacion y control politico colabora con la sociedad
civil para identificar prioridades que implementen, monitoreen y evallen el progreso hacia
estos compromisos».*® En esta linea, se destaca ademas el proceso que busca adoptar estos
planesexpresado en pasos que van desde el establecimiento delaagendaylavoluntad politica,
hasta la adopcion e implementacion del plan de accion. Estos pasos seran aln revisados y el
contenido e informacion de cada una de estas etapas sera consensuado entre los parlamentarios,
los funcionarios y los representantes de sociedad civil involucrados en dichos procesos, con el
soporte técnico de ParlAmericasy las organizaciones que forman parte de OPeN.

Para las Américas y el Caribe mas especificamente, ParlAmericas establecié una herramienta que
hace seguimiento a los compromisos de parlamento abierto*® incluidos en los planes de accién
para la apertura legislativa, planes de accion, asi como los compromisos que se enuncian en
cadaencuentrode laRed de Parlamento Abierto®®. El objetivo de esta herramienta es visualizar
y comparar el avance de dichos compromisos de manera sencillay de facil acceso, por medio de
un modelo semaforo.

4.2. Avances enLatinoamérica

Una de las formas de medir los avances de parlamento abierto en la region latinoamericana
implica no solo conocer el progreso de los planes de accién o compromisos en favor de la
apertura legislativa que se hayan formulado en cada pais, sino también analizar el estado y
el nivel de avance de los parlamentos en términos de transparencia, rendicién de cuentas y

* ParlAmericas, Documento de Trabajo: Guia para desarrollar un Plan de Accién de Parlamento Abierto, 2018. Disponible en: http://
parlamericas.org/uploads/documents/Working_Document_Nov%2029_SPA_clean.pdf

“°La herramienta de compromisos de parlamento abierto puede encontrarse en el siguiente enlace: http://parlamericas.org/es/
open-parliament/parl-comm-tracker.aspx?/

%0 Hasta ahora se han celebrado cuatro encuentros de la Red de Parlamento Abierto de ParlAmericas, contando en promedio conla
participacion de mas de 50 legisladores en representacion de mas de 20 paises. En el tltimo encuentro realizado en Ecuador en
2019 contamos con la presencia de mas de 100 asistentes, incluyendo los parlamentarios, los funcionarios de parlamentos y los
representantes de sociedad civil de 27 paises. Para mas informacion de cada uno de los encuentros, acceda al siguiente enlace:
http://parlamericas.org/es/open-parliament/our-work-opn.aspx
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participacion ciudadana, datos y comparaciones que se realizan, por ejemplo, mediante el ndice
de Transparencia Legislativa, elaborado por la RLTLdesde 2011.

Esteindice evalla cuatro dimensiones, asaber: normativaenfocadaenlas leyes o reglamentos
que regulen la transparencia y participacion ciudadana; labor del parlamento, centrado en la
evaluacion de practicas efectivas de transparencia en la funcion legislativa; presupuesto y
gestion administrativa, vinculada con el nivel de transparencia de los recursos publicos que se
leasignanalparlamento; y participacion ciudadana, relacionadacon politicasestablecidas para
facilitar el involucramiento de los ciudadanos en el proceso legislativo. Para la metodologia®
empleada en la edicion del indice de Transparencia Legislativa de 2018,52 se incluyd no solo
el monitoreo de paginas web institucionales, sino también la entrevista a funcionarios de los
parlamentos que formaron parte de esta edicion para conocer mas a detalle el avance de la
transparencia legislativa de cada pais evaluado.

Los resultados de esta edicion del indice arrojan que, en promedio, la transparencia legislativa
haaumentado de 44,49% a 58,93% con respecto a lo evaluado en 2014, siendo el puntaje mas
altoregistrado enlaregionlatinoamericanacomparativamente con lasanteriores ediciones del
indice. En general, todos los paises aumentaron sus porcentajes en el indice desde 2014, salvo
un par de excepciones, como se puede apreciar en el graficon.° 1.

Grafico n.°1: Promedios generales por paises evaluados en 2014, 2016 y 2018*

Porcentajes
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Fuente: Informes del Indice de Transparencia Legislativa de 2014, 2016 y 2018. Elaboracién propia.
*Los espacios en blanco en la tabla corresponden a los afios en que el indice no incluyd los resultados de esos paises: Costa
Rica (2014), Panama (2014 y 2018), Paraguay (2014) y Republica Dominicana (2014 y 2018).

Examinando mas de cerca los resultados de 2018, se puede apreciar que la dimension mejor
evaluada en la gran parte de paises es participacion ciudadana, la cual obtiene en promedio
64,90%. De estos resultados, seis paises alcanzan mas del 70%: Guatemala encabeza la lista con
84,57%, seguido de Ecuadory Colombiacon 73,71%y 73,67, respectivamente. En unasimilar
tendencia se encuentra la dimension labor del parlamento, que en promedio arroj6 59,45%, y

5t Para conocer mas acerca de la metodologia, acceda al siguiente enlace: https://drive.google.com/file/d/1pPt-GfRj35WrIKI_
kCft6awIQBxGgBkC/view

52| os paises evaluados en la edicion del Indice de Transparencia Legislativa de 20 18 son los siguientes: Argentina, Bolivia, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, México, Paraguay, Per( y Venezuela.

53 Para acceder a los datos del indice de Transparencia Legislativa realizado en 2018, 2016 y 2014, revise el siguiente enlace:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1_bXnMFOcwkrjuSrjJFWFMg5qpMWG7_xhdb0xQLtmayQ/edit#gid=0
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donde siete paises superan estos resultados, obteniendo porcentajes entre el 62,78% y 80,65%.
AquiCostaRicay Colombiatienenlos porcentajes masaltos. Dela mismamanera, ladimension
normativa alcanza en promedio 58,51%, donde 11 de los once paises evaluados superan este
porcentaje promedio, llegando a mas del 70% en tres paises.

Porotro lado, la dimensidn presupuesto y gestion administrativa es la peor evaluada: los datos
enpromedio alcanzan los 51,26%, donde Guatemala tiene el puntaje mas alto con un 78,86 %,
seguido por Costa Rica con 77,15%Yy Paraguay con 73,61%. Mientras tanto, los resultados mas
bajoslosobtienen Argentina, BoliviayVenezuelacon 37,27%,37% Yy 0%, respectivamente.

Estos resultados nos permiten observar de manera general que la tendencia en Latinoamérica
sobre transparencia legislativa esta en aumento y, salvo quizas un par de excepciones, la mayoria
de paises haincrementado los porcentajes recibidos en cada una de las dimensiones, trayendo
como consecuenciaquelos promediosdelaregionsean cadavezmasaltos. Esto, sinduda, esun
reflejo de todos los esfuerzos, tanto a nivel nacional como internacional, que han propiciado el
avance de reformas en favor de parlamentos mas abiertos.

CONCLUSIONES Y AGENDAPENDIENTE

Uno de los aspectos importantes que permite el desarrollo y ampliacion de la apertura
legislativa estdligado asu capacidad derespuestaalos temas que estan presentesenlaagenda
publica de muchos paises en el mundo, entre ellos, el combate a la corrupcion. En el Gltimo
encuentrodelaRedde Parlamento Abierto de ParlAmericas se abordd cdmo desde iniciativas de
parlamento abierto que vinculan la transparencia y la integridad pueden erigirse esfuerzos como
la transparencia de beneficiarios finales, las leyes de extincion de dominio, las comisiones de
integridad y declaraciones de interés y patrimonio, los sistemas de cumplimiento (o compliance)
del sector privado, la recuperacion de activos, entre otros, para establecer estrategias y politicas
anticorrupcion, asi como involucrar al parlamento, por medio de su funcidn de control politico,
para garantizar la sostenibilidad y efectividad de estas acciones. De hecho, el Compromiso
de Lima,>*adoptado en la vii Cumbre de las Américas, se centrd en medidas que abordaran
la gobernabilidad democratica frente a la corrupcion, destacando entre ellas el compromiso
hacia la promocidn y fortalecimiento de politicas y planes nacionales en materia de gobierno
abierto; asi como reconocid y tomo nota de la Declaracion de la Red de Parlamento Abierto de
ParlAmericas,>® suscrita en el tercer encuentro de esta red.

Otro aspecto esté relacionado conlaampliacidn de parlamentos abiertos hacia otras tematicas,
como cambio climatico, igualdad de género, inclusion y desarrollo sostenible, entre otros, que
permitaque laslegislaturasinstauren enlos procesos de decisiones y elaboracién de proyectos
de ley este enfoque y que, como consecuencia, pueda institucionalizarse cada vez mas en las
practicas parlamentarias. En esta linea, se puede destacar la politica institucional de parlamento
abierto recientemente aprobada por la Asamblea Legislativa de Costa Rica, que justamente tiene
por objetivo incorporar los pilares de parlamento abierto en el quehacer del parlamento. De
aqui,ademas, también sedesprendela necesidad deinvolucraraotrosactores queimpactanen
el disefio e implementacion de medidas en favor de la apertura legislativa: los funcionarios de

4 Para mas informacion, acceda al siguiente enlace: http://www.viiicumbreperu.org/compromiso-de-lima-gobernabilidad-

democratica-frente-a-la-corrupcion/

%5 Para mas informacion, acceda al siguiente enlace: http://parlamericas.org/uploads/documents/Declaracion_3er_encuentro_RPA_
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los parlamentos. ParlAmericas ha reconocido su relevante rol en esta agenda y ha constituido
una red de funcionarios que hace parte de la Red de Parlamento Abierto, con el fin de brindar
un espacio para el aprendizaje e intercambios de buenas practicas que orienten y apoyen su
labor. Los funcionarios son cruciales no solo porque impactan en el desarrollo de parlamento
abierto, sino que, ademas, garantizan su sostenibilidad ante los cambios politicos y periodos
electorales de cada pais. Todo lo anterior debe también estar acompafiado de la evaluacion de
estas iniciativas, poniendo énfasis en conocer su impacto, de manera que se pueda continuar
mejorando los servicios publicos que son provistos por los parlamentos a nivel institucional.
Lo anterior sera uno de los focos centrales en la Cumbre Global de la Alianza para el Gobierno
Abierto, celebrada en mayo de 2019.

Finalmente, y no menos importante, corresponde continuar explorando y desarrollando este
enfoque para que oriente y facilite su implementacion efectiva en los parlamentos. Desde
ParlAmericas se ha fomentado este planteamiento por medio de la elaboracidn de kits de
herramientas, que a su vez traduzcan los pilares y compromisos clave contenidos en la Hoja de
Ruta hacia la Apertura Legislativa en acciones concretas y practicas parlamentarias. Actualmente
seestaneditandopublicacionessobrelaaperturafiscalytransparenciayaccesoalainformacion
en colaboracion con otros actores y organizaciones que han avanzado estos temas, como la
Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal (GIFT), el Instituto para los Estudios Fiscalesy la
Democracia (IFSD) y la Red de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (RTA), compuesta
por érganos garantes y entidades publicas que supervisan la transparencia.

Aln queda mucho por hacer; sin embargo, la actual apuesta por este movimiento y el compromiso
politico e internacional traducido en recursos y priorizacién de este tema ha conducido a
establecer espacios para que este enfoque vaya institucionalizandose y transforme el sistema
democratico.
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I.  INTRODUCCION

Elestudiodeltributotasaresultanecesarioenel Derecho Peruanoporquelarecaudaciondeeste
tributo representa, cada vez en mayor medida, un porcentaje considerable en los presupuestos de
las entidades que conforman la Administracién Publica.3*

! La version original de este articulo se encuentra publicada en el Anuario de Investigacion del Centro de Investigacion,
Capacitacion y Asesoria Juridica (CICAJ) 2017. El CICAJ esté adscrito al Departamento Académico de la Facultad de Derecho de
la Pontificia Universidad Catdlica del Pert (PUCP).
(http://repositorio.pucp.edu.pe/index/handle/123456789/126791).

2 Bachiller en Derecho por la PUCP.Adjunto de Docencia del curso de Seminario de Integracion en Derecho Tributario por la Facultad de
DerechodelaPUCP(2019-1). Estudios de Derecho Fundamentales y Globalizacion, enla Universidad Complutense de Madrid.

3 El numeral 1 del articulo I del Titulo Preliminar de la Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley n.° 27444, sefiala que
se entendera como entidades de la Administracion Publica al Poder Ejecutivo, incluyendo ministerios y organismos publicos
descentralizados, y a los gobiernos regionales y locales.

4 De acuerdo al Presupuesto Institucional para el Afio Fiscal 2017 de la Sunarp, aprobado por el Anexo n.° 1 de la Resolucion de la
Superintendencia Nacional de Registros Publicos n.° 356-2016-SUNARP/SN, los ingresos de la Sunarp por tasas administrativas
(S/,618,945,400) constituyen el 99.71% de susingresos totales (S/. 620, 700,000). Asimismo, el Ministerio de Economiay
Finanzas (MEF) observa el aumento de la recaudacion por tasas en los gobiernos regionales y locales entre los afios 2013 a 2015.
Ver pagina 67 del Analisis de Rendimiento de los Tributos, documento elaborado por el MEF en agosto del 2016. https: //www.
mef.gob.pe/contenidos/archivos-descarga/rendimiento_tributos2015.pdf
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Nuestra investigacidn gira sobre la potestad tributaria que tiene el Poder Ejecutivo para la
«regulaciéon» del tributo tasa.

La Constitucion Politica del Per(i de 1993 establece en su articulo 74°lo siguiente: «Los tributos
se crean, modifican o derogan, o se establece una exoneracion, exclusivamente por ley o decreto
legislativo en caso de delegaciondefacultades, salvolosarancelesy tasas, los cuales se regulan
mediante decreto supremo».

Deacuerdo conestearticulo, todos los tributos deben ser creados, modificados o derogados por
unaleyonormaconrangodeley,salvolosarancelesytasas, loscualesseranregulados mediante
un decreto supremo, norma que es emitida por el Poder Ejecutivo.

La discusion juridica parte por descifrar si el Poder Ejecutivo tiene la potestad para crear (lo
cualimplica estructurar la obligacion tributaria), modificar y derogar a las tasas o si solo puede
regular la cuantia (tarifa) de este tributo.

El tema de investigacion no incluye a la regulacion de los aranceles, pero se utilizara jurisprudencia
y doctrina que regula el tratamiento de los aranceles en la medida que nuestra Constitucion les
otorga el mismo tratamiento en cuanto a la potestad de ser reguladas por el Poder Ejecutivo.

La eleccidn de esta materia parte como un intento académico de contribuiral desarrollo de
un tema auin no esclarecido en nuestro ordenamiento juridico. Debemos sefialar que no existe
unanimidad en la doctrina ni en la jurisprudencia sobre este tema, conforme se demostrara en
esta investigacion.

El desarrollo de esta investigacidn no solo es un ejercicio tedrico, sino que tiene una proyeccién
social relevante pues contribuird a mejorar el funcionamiento de la Administracién Publica, lo
cual repercutira en beneficio de la sociedad.

Los estudios sobre este tributo deben enfocarse en asegurar que los montos por concepto de
tasas constituyan ingresos suficientes para la Administracion Publica por la prestacion de los
servicios y garantizar que no se vulneren los derechos que tienen los contribuyentes frente ala
Administracion cuando cobra este tributo. En este escenario, resulta vital conocer como deben
ser creadas y reguladas las tasas.

Nuestra hipotesis sostiene que el Poder Ejecutivo es la entidad competente para crear, modificar
y derogar sus propias tasas.

Partimos de una posicion frente a este tema, pero esto noimplica que se dejen de observar
losargumentos que sostienen que el poder para crear, modificary derogar a estas tasasle
corresponderia al Poder Legislativo. Toda investigacion debe observar y cotejar las posiciones
que debiliten a su postura.

Estetrabajo contienetres capitulos: elprimer capituloexaminaralascaracteristicasdelastasas
ylasdiferenciasfrente alimpuesto; enel segundo, se analizara cdmo debe aplicarse el principio
dereservadeley enelcasode lastasas; y, finalmente, en el tercero se busca compararlas
diferencias con otras legislaciones sobre la potestad tributaria para la creacién y modificacion
de las tasas.
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II. HACIA UNA DEFINICION DEL TRIBUTO TASA

Si bien el objetivo de nuestra investigacion consiste en determinar el alcance de la potestad
tributaria del Poder Ejecutivo con respecto al tributo denominado tasa, y no indagar en
profundidad sobre el conceptoy caracteristicas de este tributo, resulta necesario conocersobre
sunaturalezajuridicaparaentenderporquéel constituyentele otorgd untratamiento particular
en lo referente a su «regulacion».

Elpresente capituloindagarasobrelascaracteristicasquetienelatasaennuestroordenamiento
juridico.

2.1. Ladefinicion de tasa en nuestro ordenamiento juridico

Nuestra ConstitucionregulaensuCapituloivelRégimenTributarioy Presupuestal del Estado. En
este capitulo se sefialan los principios que deben orientar a la potestad tributaria y se otorga un
tratamiento diferenciado paralastasas, pero noindica una definicion que sirva paraentenderlo
que significa.

La definicidn de la tasa fue introducida en nuestro sistema juridico por el legislador. En efecto,
asi lo sefiala la Norma i del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado del Cédigo Tributario,
aprobado mediante Decreto Supremo n.° 133-2013-EF.>

Sibienescierto que el ciudadano «recibe» una prestacion del Estado, no esverdad que la fuente
deesaprestacionradique enelacuerdodevoluntades entre el particulary el Estado, sino que se
habilita ese cobro por el ius imperium del Estado.

2.2. Caracteristicas del tributo tasa

Las caracteristicas que explicaremos no se encuentran libres de cuestionamientos;®sin embargo,
esta argumentacion resulta Util para fines explicativos:

I.  Divisibilidad del servicio: La divisibilidad, de acuerdo a Ramodn Valdés,’ se refiere a que
losserviciosque danlugaral pagodelatasadeben sersusceptibles de serdivididosen
unidades de consumo o de uso.

5 NORMA II: AMBITO DE APLICACION

Este Cddigo rige las relaciones juridicas originadas por los tributos. Para estos efectos, el término genérico tributo compre nde:

c) Tasa: Es el tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion efectiva por el Estado de un servicio publico

individualizado en el contribuyente.

Noestasa el pago queserecibe porunserviciodeorigen contractual.

Las Tasas, entre otras, pueden ser:

1. Arbitrios: son tasas que se pagan por la prestacion o mantenimiento de un servicio publico.

2. Derechos: son tasas que se pagan por la prestacion de un servicio administrativo publico o el uso o aprovechamiento de
bienes publicos.

3. Licencias: sontasas que gravan la obtencion de autorizaciones especificas para la realizacion de actividades de provecho
particular sujetas a control o fiscalizacion.

El rendimiento de los tributos distintos a los impuestos no debe tener un destino ajeno al de cubrir el costo de las obras o

servicios que constituyen los supuestos de la obligacion.

6 Valdés Costa,Ramdn (1970). Curso de Derecho Tributario. DEPALMA pp. 298-321.
7 Valdés Costa, Ramdn (1970). Curso de Derecho Tributario. DEPALMA p. 299.
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Queremos destacar que la divisibilidad del servicio no implica que el sujeto pasivo de la
actuacion estatal llegue a beneficiarse necesariamente con la actividad estatal, sino que
el costo que implica desarrollar la actividad debe repartirse entre todos los sujetos que se
vinculan directamente con la prestacion del Estado.

I. Naturalezadelservicio: El precio plblicoy latasason retribuciones por la prestacion de
algun servicio brindado por el Estado; sin embargo, la fuente, caracteristicas, y procedimiento
de ejecucion varian en cada caso.?

Encuantoalaactividad que se presta, podemos sefialar que la tasa se cobra por una activi-
dadinherente alalabordel Estado. No toda actividad que presta el Estado cumple con este
requisito. El servicio que calificacomo inherente es aquel que solo el Estado lo puede pres-
tar. Este requisito es comentado por Ramon Valdés® y Sainz de Bujanda,'® cuando comentan
le legislacién de Uruguay y Espafia, respectivamente.

IIl. Principio de Razonable Equivalencia: Conviene destacar, en similar posicion a la de Ramon
Valdés, ! quien fue el que desarroll6 este concepto, que la ventaja no es un elemento
esencial para calificara uningreso tributario como tasa. No es necesario que existaun
beneficio concreto en el contribuyente por la actividad del Estado.

Por lo tanto, lo que debe exigirse es una «razonable equivalencia» entre lo que cuesta y
loquesecobra; ycomoloindicaesteautor, elloquieredecirqueloquesecobraportasa
pueda exceder los gastos efectivamente realizados en la actividad a favor del contribuyente,
como cuando seincluye una provision a futuro para perfeccionar al servicio. 2

2.3. Diferencia de latasacon elimpuesto: peculiaridades de latasa

No cabe ninguna duda de que el desarrollo del Derecho Tributario se produjo porlaimportancia
que tuvo el impuesto como ingreso tributario a favor del Estado, sea por los abundantes
ingresos que generaron para lasarcas publicas o porla pesada carga que representaba para sus
ciudadanos®®. Podemos sefalar que el desarrollo de muchas instituciones del Derecho Tributario
proviene del analisis que se realiz6 sobre los impuestos.

El fundamento del impuesto (capacidad contributiva) difiere del fundamento de las tasas (servicio
estatal divisible) enla medida que el impuesto se exige porque el sujeto pasivo realiza un hecho
economicoreveladorderiqueza, mientrasqueelcobrodelatasase hace porque el Estado presta
un servicio divisible.

8 La Norma II del Titulo Preliminar del Cédigo Tributario acoge esta diferencia porque precisa que no es tasa el pago que se recibe
por un servicio de origen contractual.

°Valdés Costa, Ramon (1970). Curso de Derecho Tributario. DEPALMA pp. 295-345.

10 Sainz de Bujanda, Fernando (1991). Lecciones de Derecho Financiero. Seccion de Publicaciones de la Facultad de Derecho dela
Universidad Complutense,p.181.

1Valdés Costa, Ramén (1970). Curso de Derecho Tributario. DEPALMA, p. 316.

12 En nuestro pais, esta posicion es compartida por Alfredo Vidal Henderson, Enrique Vidal Henderson y Miguel Mur. Ver: Vidal
Henderson, Alfredo, Vidal Henderson, Enrique y Mur Valdivia, Miguel (1991). «Tasasy Precios Plblicos». Revista del Instituto
Peruano de Derecho Tributario,n.® 21, p. 53.

13 Ruiz de Castilla, Francisco (2013). «Constitucionalizacion de la definicion de tributo». DERECHO PUCP, n.° 21, pp. 257-260.
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Cabeindicar que ambosingresos (impuestoy tasa) sirven para que el Estado pueda desarrollar
las actividades necesarias para el funcionamiento de la sociedad; no obstante, la eleccion del
mecanismo de la tasa o del impuesto (o de un precio publico) respondera, en mayor o menor
medida, a una eleccién de conveniencia.*

231. Tratamiento especial de las tasas en la Constitucién Politica

Cuando indicamos que la tasa es un tributo reconocemos que la creacion de la tasa debe
sujetarsealos principios constitucionales tributarios reconocidos en nuestra Constitucion.
Estaidea implica que el legislador estaria limitado por los principios de reserva de ley,
no confiscatoriedad, igualdad y respeto de derechos fundamentales cuando cree lanorma
pertinente.

Sinembargo, estos principios no puedeninterpretarse de formasimilar paratodos los tipos
detributos, yaque cada especie de tributo presenta caracteristicas que los hacen distintos,
por lo que exigen respuestas y visiones diferentes desde el Estado (Administracion tributaria,
Tribunal Fiscal, Poder Judicial) y los ciudadanos.

¢Es posible aplicar el principio de capacidad contributiva de la misma forma que en el caso
de losimpuestos?

La respuesta a la pregunta anterior es negativa. El cobro de la tasa tiene por causa la
prestacion de servicios estatales divisibles a favor de toda lacomunidad (sectores sociales
con distinta capacidad econdmica). Después de obtener el costo de la prestacion del servicio,
que se medira sobre la base de la «razonable equivalencia», el costo del servicio debe
distribuirse entrelos miembros delacomunidad. Enesadistribucion apareceel principio de
capacidad contributiva para que la poblacion de bajos recursos no soporte la misma carga
de los sectores mas pudientes.

Por lo tanto,podemos concluir que los principios constitucionales tributarios son de aplicacion
para todos los tributos, pero se necesita una previa evaluacion de las caracteristicas de estos
tributos para analizar como se aplicaran los principios constitucionales tributarios en cada
caso.

[I. PRINCIPIO DE RESERVADE LEY CON INCIDENCIA EN EL TRIBUTO TASA

A efectos de ubicar la discusidén, debemos partir por analizar el articulo 74° de la Constitucién
Politica del Peru.!®

Estearticulo sefialaquelapotestad decrear, modificaroderogartributosserealizaporunaley o
decretolegislativo,salvoelcasodelosarancelesytasas. Ladiscusidnjuridicaparteporentender
quiéntienelapotestadtributaria paralacreacién, modificacionyderogaciéndelastasas.

4 Walker Villanueva sostiene que el servicio de serenazgo que prestan las municipalidades debe ser costeado a través de una
contribucion especial. Ver: Robles Moreno, Carmen, Ruiz de Castila, Francisco, Bravo Cucci, Jorge y Villanueva, Walker (2016).
Cddigo Tributario: Doctrina y Comentarios. Instituto Pacifico, p. 34.

15 Articulo 74°.- Los tributos se crean, modifican o derogan, o se establece una exoneracién, exclusivamente por ley o decreto
legislativo en caso de delegacion de facultades, salvo los aranceles y tasas, los cuales se regulan mediante decreto supremo.
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La doctrina'® explica que existen dos interpretaciones sobre la norma en cuestion. Nuestra
investigacion busca dilucidar si el Poder Ejecutivo tiene la potestad para crear (lo cual implica
estructurar la obligacion tributaria), modificar y derogar a las tasas, o si solo puede regular la
cuantia (tarifa) de este tributo.

31. Potestad tributaria en el Estado Constitucional

La transformacion del Estado Liberaly del Estado Social Democratico de Derecho haciaun
Estado Constitucional conlleva al reconocimiento de la Constitucion Politica como fuente
normativa. Este reconocimiento exige que las instituciones juridicas deban reinterpretarse segln
un parametro de validez constitucional. La soberania parlamentaria se sustituye por la soberania
constitucional.?’

En esta nueva vision, el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos es un bien
juridico que se puede extender mas alla de la capacidad contributiva pues se busca satisfacer
fines constitucionales legitimos como la lucha contra la evasion tributaria o el fraude a la ley.
Lasdosdimensionesdeldeberdecontribuirquesefialaladoctrinal®serianlassiguientes:

- Facultad de imposicion del Estado atendiendo a los fines comunes constitucionalmente
establecidos

- Limite y garantia juridica para los ciudadanos de que la creacion, aplicacion o discusion
sobre tributos se haga en el marco del Estado Constitucional.

A partir de este esquema constitucional, podemos desarrollar el contenido de la Potestad
Tributaria.

La Potestad Tributaria, siguiendo a Rosendo Huamani,*® es la facultad que tiene el Estado para
creary regular sus ingresos tributarios. Esta definicién es completada por Sandra Sevillano,?
quien sostiene que la potestad tributaria también implica otorgar beneficios o regimenes
especiales para la aplicacion de los tributos, asi como para dejarlos sin efecto por razones de
politica fiscal o de conveniencia por las circunstancias que vive el pais.

Resulta l6gico sostener que cuando el Estado «crea» un tributo, este también debera encargarse
de la configuracién de todos los aspectos de la hipotesis de incidencia y regular la obligacién
tributaria que vinculara al Estado y al contribuyente.?!

La potestad tributaria tiene limites. Esta debe someterse a los principios constitucionales
tributarios, asicomo porlasnormasqueregulanlaproducciéon normativa tributaria.?

®\er: 1) Huamani Cueva, Rosendo (2012). Cédigo Tributario comentado. Jurista Editores, pp. 104-105.
2) Sevillano, Sandra (2014). Lecciones de Derecho Tributario: Principios Generales y Cddigo Tributario. Fondo Editorial PUCP, pp. 89-92.

17 Zagrebelsky, Gustavo (1995). El Derecho Ductil. Ley. Justicia. Derechos. Trota, p. 12 y siguientes.
#Duran, Luis (2004). «La nocion del Deber Constitucional de Contribuir. Un Estudio Introductorio». Enfoque constitucional, AELE, p. 14.
Huamani Cueva, Rosendo (2012). Cddigo Tributario comentado. Jurista Editores, p. 74.
2 Sevillano, Sandra (2014). Lecciones de Derecho Tributario: Principios Generales y Cédigo Tributario. Fondo Editorial PUCP, 83.
2t Ver: (1) Rubio, Marcial (2006). «El concepto de tributo y de reserva legal tributaria para el Tribunal Constitucional». En: Dands
Ordofiez, Jorge (editor). Temas de Derecho Tributario y de Derecho Piblico: Libro homenaje a Armando Zolezzi Moller. Palestra Editores,
p.104.(2)Iannacone, Felipe (2001). Comentarios al Cdigo Tributario. Grijley Editores, p. 2 1. Este criteriotambién es compartido por
el Tribunal Constitucional mediante EXP.n.° 0918-2002-AA/TC.
2 E| Codigo Tributario limitara la produccién normativa del Gobierno Nacional (Poder Ejecutivo y Legislativo). La Ley del
Procedimiento Administrativo General, Ley 27444, limita la produccidn normativa del Poder Ejecutivo en lo referente a la
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En nuestro ordenamiento constitucional, el articulo 74 de la Constitucion le otorga potestad
originaria al Poder Legislativo y a los gobiernos regionales y locales.

El Poder Legislativo puede crear, modificar y derogar impuestos y contribuciones mediante leyes.
Los gobiernos locales pueden crear ordenanzas municipales sobre tasas y contribuciones de
alcancel local y los gobiernos regionales lo harian sobre las tasas y contribuciones de alcance
regional mediante ordenanzas regionales.*

ElPoderEjecutivoejercelapotestadderivadaparalacreaciondetributosenelcasodeimpuestos
y contribuciones. Previa delegacion de facultades,* el Poder Ejecutivo puede crear, modificar o
suprimir impuestos y contribuciones, pero este poder siempre se encontrara subordinado ala
autorizacion del PoderLegislativo.

No obstante, esta aparente claridad en ladistribucion de competencias se problematiza cuando
gueremosentendercomo el constituyentedistribuydlacompetencia paralacreaciondeltributo
tasa. Con el objetivo de responder a esta incertidumbre, procederemos a explicar la forma en
que actua el principio de legalidad y el de reserva de ley para solucionar este problema juridico.

32. Principio de reserva de leyy principio de legalidad

Debemos sefialar que no existe unadistincion claraen ladoctrina?>2¢’ sobre ladiferencia entre
el principio de legalidad y el de reserva de ley.

Procederemos a diferenciar ambos principios segun la doctrina jurisprudencial del Tribunal
Constitucional:?®

32.1. Principio delegalidad

El principio de legalidad, en materia tributaria, supone que el ejercicio de la potestad
tributaria por parte del Poder Ejecutivo o del Poder Legislativo debe estar sometida a la
Constitucionynosoloalasleyes. Esta posicion es compartida por César Landa.?

El clasico principio de legalidad deviene a favor de una nueva interpretacion constitucional
donde los poderes publicos deberan actuar siguiendo las reglas establecidas en la
Constitucién antes de acatar lo dispuesto en la ley.

«regulacion» de las tasas por procedimientos administrativos. El Decreto Legislativo n.° 776, Decreto Legislativo que aprueba
el texto de la denominada Ley de Tributacidn Municipal, la Ley Organica de Municipalidades y el Codigo Tributario limitaran la
produccidn normativa de los Gobiernos Regionales y locales.

2 Bravo Cucci, Jorge (2015). Fundamentos de Derecho Tributario. Jurista Editores, p. 110.

24 El articulo 74° de la Constitucion permite que el Poder Ejecutivo, via decreto legislativo, tenga poder derivado para crear,
modificar o suprimir impuestos y contribuciones.

5 ZolezziMoller, Armando (1986). «Elinciso 20 del articulo 210 dela Constituciony la Tributacion». Revista del Instituto Peruano de
Derecho Tributario, n.° 10, pp. 24-25.

% Sevillano, Sandra (2014). Lecciones de Derecho Tributario: Principios Generales y Cédigo Tributario. Fondo Editorial PUCP, p. 101.

7 Landa, César (2006). «Los principios tributarios en la Constitucion de 1993: Una perspectiva constitucional». En: Dands Ordofiez,
Jorge (editor). Temas de Derecho Tributario y de Derecho Publico: Libro homenaje a Armando Zolezzi Moller. Palestra Editores, p. 42.

28 Expediente n.° 1837-2009-PA/TC.

» Landa, César (2006). «Los principios tributarios en la Constitucion de 1993: Una perspectiva constitucional». En: Dands Ordofiez,
Jorge (editor). Temas de Derecho Tributarioy de Derecho Publico: Libro homenaje a Armando Zolezzi Moller. Palestra Editores, p. 41.
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Estainterpretacion del principio de legalidad encuentra acogida en nuestra jurisprudencia
constitucional,*® porlo que recurriremos a esta fuente3! para procurar buscar una solucién
al problema de nuestra investigacion.

Es pertinente precisar que el principio de legalidad no sefiala que el Congreso es el Unico
poder con potestad tributaria. Esta potestad la tienen los gobiernos regionales, gobiernos
locales y el Poder Ejecutivo en caso de delegacidn de facultades.

322. Reserva deley

La reserva de ley significa que el ambito de creacion, modificacion, derogacion o exoneracion
—entre otros— de tributos debe quedar reservado a una ley o norma con rango de ley.

La exigencia de una norma con rango de ley radica en que la produccion de estas normas
se realiza mediante un procedimiento eminentemente garantista, publico y transparente,
conforme lo sefiala Andrés Baéz.* Las leyes® y ordenanzas,* antes de ser aprobadas, deben
pasar por un procedimiento riguroso que incluye la posibilidad de discusion del proyecto de
la norma por las distintas agrupaciones politicas.

Este principio si permite la derivacion a normas reglamentarias de los elementos del
tributo, pero solo serd valido en la medida que las normas con rango de ley establezcan los
parametrossobreloscualesse podrarealizarlaremisionreglamentaria. Estaposibilidad de
derivar aspectos de la obligacién tributaria al reglamento hace que nuestro sistematenga
una «reservarelativa».

A modo de ejemplo, el Tribunal Constitucional ha determinado, en el expediente
2762-2002-AA-TC, lainconstitucionalidad de la tasa (quantum) del Impuesto Selectivo al
Consumo para los cigarrillos porque los parametros del guantum de este tributo no fueron
limitados por una norma con rango legal.

33. ElPoder Ejecutivo y la potestad tributaria
Procedemosaanalizarla potestad de «regular» |las tasas del Poder Ejecutivo. Enuninteresante

analisis, Eduardo Sotelo3 indica que existen tres interpretaciones posibles sobre el significado
de «regular» previsto en el articulo 74° de la Constitucion:

0 Expedientes n.° 1837-2009-PA/TC y 0042-2004-Al/TC.

31 Deacuerdoalincisof) delaNormaiiidel Titulo Preliminardel Codigo Tributario, la jurisprudencia constituye una fuente del
derecho tributario.

32Baez, Andrés (2009). «Fundamento y dmbito de la reserva de ley en materia tributaria. Algunas reflexiones criticas al hilo de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional Espafiol». Crdnica Tributaria, n.° 133, p. 63.

33 Al respecto, revisar desde el articulo 104 hasta el 108 de la Constitucion Politica del Peru para observar el riguroso procedimiento
que se exige para la aprobacién de una ley.

34 Enelcasodelasordenanzas municipales, observamosqueelarticulo40delaLeyOrganicade Municipalidades, Ley27972, exige
que estas normas no solo deben ser aprobadas por el Concejo Municipal, sino que deben ser ratificadas por las municipalidades
provinciales para su vigencia.

35 Sotelo Castafieda, Eduardo (2005). «Potestad tributaria y tributos de la especie tasas». Themis. Segunda Epoca, 50, p. 124.
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1) Laregulacién implica que el Poder Constituyente le dio al Poder Ejecutivo la potestad
excluyente para crear, modificar y derogar a las tasas.

2) CuandoelEjecutivoregulalastasas, puede crearlas, modificarlasoderogarlas, perosiempre
que exista una «ley autoritativa previa» o «pase previo» del Congreso.?’

3) Siregular solo alude a fijar cuantia, el Ejecutivo solo tendria esa potestad (establecer
cuantia), pero no podria crear o derogar las tasas3®.

éCual es la posicion del Tribunal Constitucional sobre este tema?
El Tribunal Constitucional no tiene una posicion coherente sobre este problema juridico.

A nivel jurisprudencial, el Tribunal Constitucional indicd, mediante el expediente n.° 09709-
2006-PA/TC(fundamento 3), que en materia de derechos arancelarios la potestad originaria le
corresponderiaal Poder Ejecutivoapartirdeunainterpretaciondelosarticulos 749y 1189, inciso
20, dela Constitucion. Esta potestad derivaria de la complejidad y especializacion de la materia
aduanera.

La interpretacion que realiza el Tribunal Constitucional es extrapolable al campo de nuestra
investigacion enlamedidaquela Constitucion habria otorgado el mismo tratamiento alastasas
y aranceles en cuanto a la potestad de ser «reguladas» por el Poder Ejecutivo.

Sinembargo, el Tribunal Constitucional cambié su apreciacién sobre este temaenelexpediente
n.° 1837-2009-PA/TC, en un caso sobre la tasa denominada Tarifa de Agua Subterranea.®

Enestecaso, seexplicaqueelprincipio dereservadeleyimplicaqueentodotributo (incluyendo
alastasas cuyo hecho generador consiste en la prestacion efectiva por el Poder Ejecutivo de un
serviciopublicoindividualizado enel contribuyente) lacreacionydeterminaciondelaobligacion
tributaria deberealizarle porley o normaconrangodeley, porlo que en el caso materia del
expediente no se observaron las reglas constitucionales pues la regulacion se hizo por decreto
supremo. De la lectura de esta sentencia se evidencia que nuestro Tribunal Constitucional
considera que el Poder Ejecutivo no tendria potestad para crear o derogar tasas.

3 Esta posicion es compartida por: 1) Sevillano, Sandra (2014). Lecciones de Derecho Tributario: Principios Generales y Cddigo Tributario.
Fondo Editorial PUCP, pp. 89-90. (2) Hernandez Berenguel, Luis (2008). Principio de legalidad y principio de no confiscatoriedad.
Estudios de Derecho Constitucional Tributario, p. 968. (3) Medrano, Humberto (1995). «Declinacion del principio de legalidad en
DerechoTributario: Unaconstatacion objetiva». us Et Veritas,AfioV, 10, p. 198. (4) Bernales, Enrique (1999). La Constitucionde 1993.
Anélisis Comparado.Constituciony Sociedad-ICS, Quinta Edicion, p. 390. (5) Danés Ordofiez, Jorge (1994). «El régimentributario en
lanueva Constitucion: Estudio preliminar». Themis, Segunda Epoca, 29, p. 132. (6) Kresalja, Baldoy Ochoa, César (2012). El régimen
econdmico de la Constitucién de 1993. Fondo Editorial PUCP, p. 218.

3 Eduardo Sotelo, en su articulo «Potestad tributaria y tributos de la especie tasas», 2005, p. 124, sugiere a esta interpretacion como
lamasrazonable (ysaludable) para nuestro sistema juridico (pagina 124 del texto antes citado de este autor).

38 Esta posicion es compartida por: (1) Zolezzi Moller, Armando (1994). «El régimen tributario en la nueva Constitucion». Lecturas
Constitucionales, 10, p. 145. (2) Lopez Espinoza, Leonardo (2010). «Poder tributario para la creacién de aranceles aduaneros en
el Perli: Necesidad de eliminar una incertidumbre juridica». En: Lara Marquez, Jaime (director). Libro Homenaje a Luis Hernandez
Berenguel. Instituto Peruano de Derecho Tributario, p. 391. (3) Bravo Cucci, Jorge (2015). Fundamentos de Derecho Tributario. Jurista
Editores, p.119.(4) Ruizde Castila, Francisco (2016). Cddigo tributario: Doctrinay Comentarios.Instituto Pacifico, p. 58.

3 ElTribunal Constitucional califica en la misma sentencia a la Tarifa de Agua Subterranea como un tributo de la especie tasa. Debe
recordarse que laTarifade Agua Subterranea, deacuerdo al Decreto Supremon.° 008-82-VI, era una contraprestacion que se
pagaba por el servicio que brindaba Sedapal para los que utilizaban el agua subterranea.
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Contenido de la potestad tributaria del Poder Ejecutivo

Lasalvedad previstaenelarticulo 74°delaConstitucion nospermiteconcluirque,adiferenciade
losimpuestosy contribuciones que deben crearse mediante normaconrangodeley,lacreacion,
modificacidn y derogacidn de las tasas por los servicios prestados por el Poder Ejecutivo solo
pueden crearse por este poder del Estado mediante decretos supremos.

Las tres atribuciones (creacion, modificacion y derogacion) requieren ser utilizadas conjuntamente
paraqueelPoderEjecutivo pueda prestarsusservicios. SielPoder Ejecutivo no puede crearuna
tasa, laAdministracion se veriaimposibilitada de prestar un servicio especifico pues no contaria
con los recursos suficientes para realizar la actividad.

La Administracion Plblica es la entidad que conoce cuales son los servicios que requieren
costearse mediante tasas. Esto nos permite sefialar que el Poder Ejecutivo debe contar con la
posibilidad de crear las tasas que requiera para solventar los servicios que presta.

Debemos enfatizar, como sefiala el profesor Hernandez*, que el Gobierno Nacional se encarga
de prestar diversos servicios a la comunidad y debe cubrir los costos que estos implican, y
requiere recuperarlo gastado lo antes posible y actualizar los costos de forma constante, lo que
nosucederiasiseexige lapermanenteintervencion del Congreso en esta materia. Esta posicion
es compartida por Luis Araoz.*

Exigir una ley para la creacidn y célculo del cobro de cada servicio contraprestativo supondria
que todos los servicios prestados por el Estado, asi como su costo, deben ser aprobados por
el Congreso o Poder Legislativo previa delegacion de facultades, lo cual volveria ineficiente el
funcionamiento del sistema administrativo.

Porestas consideraciones, no resulta razonable que se excluya el poder de crear oderogaralas
tasasal Poder Ejecutivo, posicion que compartimos con el profesor Eduardo Sotelo.*

Apartir de este punto, explicaremos la relacion entre la potestad originaria del Poder Ejecutivo
y el principio de legalidad y reserva de ley:

El principio de legalidad impone un pardmetro normativo para evitar el abuso de la potestad
tributaria del Estado. Bajo esta idea, el principio de legalidad no se vulnera si concluimos que
la potestad originaria del Poder Ejecutivo para la creacion de las tasas debe respetar el bloque
normativo que ordena y orienta la produccion de las normas tributarias.

En referencia al principio de reserva de ley, este principio exige que la determinacidén dela
obligacion tributaria, su creacidn, calculo de la tasa (cuantia) y derogacidn debe realizarse por
una norma con rango de ley. En la via general (para el caso de los impuestos y contribuciones),
esta labor se hara a través del Congreso o mediante delegacion de facultades legislativas al
Poder Ejecutivo.

4 Hernandez Berenguel, Luis (1993). «El Poder Tributario y la Nueva Constitucion». Revista del Instituto Peruano de Derecho Tributario,
n.° 24, p. 20.

“ Araoz, Luis (1993). «El principio de legalidad en la nueva Constitucion Politica del Estado». Revista del Instituto Peruano de
Derecho Tributario, n.° 25, p. 65.

42 Sotelo Castafieda, Eduardo (2005). «Potestad tributaria y tributos de la especie tasas». Themis. Segunda Epoca, 50, p. 125.
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Sila via general en la cuantificacion del tributo requiere la participacion del Congreso (sea
activamenteatravésdeladacidndeunaleyoindirectamenteatravésdeladaciondefacultades),
discrepamos de quienes sostienen* que el tributo tasa requeriria de una ley que cree este
tributoy que establezca los limites minimos o maximos sobre los cuales el Poder Ejecutivo
podria establecer la cuantia de las tasas. Esta posicion supondria desconocer el tratamiento
especial que el constituyente peruano le otorgd al Poder Ejecutivo.

Deplenoderecho,eltopedelacuantiadelostributosseestablecemedianteunanormaconrango
de ley. En caso no existiese la salvedad del articulo 749, el tope de las tasas debe establecerse
mediante una norma con rango de ley y el Poder Ejecutivo regularlo dentro de ese margen.

Sin embargo, la Constitucion establecid una «salvedad» a ese tratamiento. Esta salvedad, por lo
tanto, implica que el Poder Ejecutivo puede hacer algo que la regla general no le permite: crear
y modificar el tributo tasa.

Esto no significa que una norma general emitida por el Poder Legislativo no pueda establecer
parametrosgenerales que el Poder Ejecutivo deba teneren cuenta cuando creey estructure sus
tasas. Entendemos que este punto no viola la potestad del Poder Ejecutivo.

Esta excepcion alareserva de ley proviene de la nueva interpretacion que hacemos de nuestro
ordenamiento juridico a partir de la Constitucion. La norma constitucional excluye al Poder
Ejecutivodel sometimiento alareservadeley paralacreaciondelastasas. Este mandatoderiva
delasoberaniadela Constitucion, La soberania del legislador no podria influenciar sobre todos
los aspectos de la vida en comUn de una sociedad que cuenta con un Estado Constitucional.

Apartir de lo expuesto, conviene analizar si esta potestad para crear, regular y modificar tasas
esexclusiva del Poder Ejecutivo o la potestad se encuentra compartida con el Poder Legislativo.
Ladoctrinaadministrativa**sostiene queel Poder Ejecutivo puededictarnormassobre materias
en las cuales ejerceria competencia exclusiva. Esta potestad exclusiva del Poder Ejecutivo
no deviene de la discrecionalidad o antojo del Gobierno, sino que proviene de un mandato
constitucional. Esta idea se conoce como la «reserva de la Administracion».

La funcion legislativa que se le otorga al Congreso no seria absoluta pues debe respetar
esta reserva a favor de la Administracion. En efecto, debemos sefialar que ningln poder del
Estado puede actuar en contra de lo establecido por la Constitucion. Resulta evidente que el
constituyente quiso limitar a todos los poderes del Estado, incluyendo al Poder Legislativo.

En el caso peruano, el articulo 740 de la Constitucidn establece una salvedad paralaregulacion
de las tasas del Poder Ejecutivo. La «salvedad» de ese articulo le otorgé la potestad exclusiva
para la creacion de las tasas.

Por lo tanto, el constituyente peruano otorgd una reserva exclusiva al Poder Ejecutivo para la
creacion, modificacion y derogacién de las tasas mediante decreto supremo.

#Ruiz de Castilla, Francisco (2016). Cddigo Tributario: Doctrina y Comentarios. Instituto Pacifico, p. 58.
44 Marionhoff, Miguel (1998). Tratado de Derecho Administrativo. Abeledo-Perrot, pp. 120-122.
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331 Lastasas dela Sunarp

Convieneacercarnosalarealidad yanalizarcdmo seregulan lastasas que cobralaSunarp,
a modo de ejemplo, por procedimientos administrativos. El articulo 10 de la Ley 26366 le
otorga autonomia juridica, econdmica, financiera y administrativa a la Sunarp. Asimismo, el
articulo 4 de esta ley* establece que los Registros Publicos se financiaran con la aplicacion
de sus tasas registrales, entre otros ingresos.

Ninguno de estos articulos establece los aspectos de la hipotesis de incidencia niregula el
hecho generador de la tasa-derecho que se cobra por los procedimientos administrativos.
Estos articulos solo indican que la Sunarp debera tomar en cuenta el monto recaudado de
las tasas como parte de su patrimonio.

En vista de que la Ley que regula a la Sunarp no crea las tasas que seran cobradas por los
servicios de inscripcion y de publicidad, debemos buscar la norma juridica que regule esta
materia.*®

En el caso de las tasas de la Sunarp, a primera vista, parece que el Decreto Supremo n.°
017-2003-JUS, normaque aprueba las tasas registrales de los servicios de inscripciony de
publicidad por oficina registral, solo regula la cuantia de las tasas que se cobran por estos
servicios, perounanalisis pormenorizado nosllevaaconcluirque estanormacreael tributo
tasa y regula la obligacion tributaria.

En efecto, conforme a los articulos 1y 2 de este Decreto Supremo, se aprueba el anexo de
lastasas registrales, las cuales se detallan en los anexos nims. 1y 2 de la referida norma.

Estos anexos establecen las tasas que se cobraran por cada tipo de procedimiento
administrativo. El monto de la tasa se basa en funcién a un porcentaje de la UIT* que
se cobrara cada vez que el usuario decida inscribir los actos juridicos permitidos en la
Sunarp.

Si observamos este decreto supremo, podemos evidenciar que esta norma establece la
hipdtesis de incidencia del tributo tasa:

* Existe la prestacion de un servicio publico individualizado: el procedimiento registral
(aspecto material).
o ElEstado, atravésdelaSunarp, se encarga de prestar el servicio (aspecto personal).

4 Articulo 4- Los registros PUBLICOS que integran el sistema financiaran su presupuesto con los ingresos que se generen por la
aplicacion de sus tasas registrales, donaciones, legados, transferencias y otros recursos provenientes de instituciones publicas y
privadas y de la cooperacion técnica y financiera internacional, aceptada de acuerdo a ley, asi como con sus ingresos financieros
()

4 LaCorte Suprema, mediante la Resolucion recaida en el expediente n.° 6439-2018, interpreta que las tasas que cobra el Reniec
tienen como base legal el articulo n.° 24 dela Ley Orgénica del Reniec, Ley n.° 26497. Se entenderia que si existe la cobertura
del principio de reserva de ley. Sin embargo, ese articulo solo establece que los ingresos que se obtengan por la prestacion de
los servicios seran para el Reniec por lo que no puede entenderse que los aspectos esenciales del tributo tasa se encuentran
reguladosenesearticulo. Lanorma nodefine elaspecto material (actividad especifica que presta el Renieccomo duplicadode
DNI) de cada tasa. En este sentido, discrepamos cuando la Corte Suprema sostiene que se cumple con el principio de reserva de
ley al remitira una norma genérica de ingresos. Lo que correspondia en este caso era analizar si el Reniectenia potestad para
crear tasas a través de decretos supremos. En caso tenga tal atribucion, correspondia examinar cudl era el decreto supremo que
creaba latasa.

47El calculo del costo de esta tasa podria resultar excesivo pues este sistema de calculo no atenderia a cubrir solo el costo del
servicio. Al respecto, revisar: https://www.indecopi.gob.pe/documents/20182/143803/Inf0872004.pdf
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¢ Lafecha relevante para la tasa es el inicio de la prestacion del servicio: inicio del
procedimiento (aspectotemporal).

¢ Elservicio de inscripcion y publicidad registral se lleva a cabo en el Peru (aspecto
espacial).

No solo esto, el decreto supremo establece reglas sobre la obligacion tributaria: la
determinacion (el guantum de la obligacion tributaria, que en la tasa se calcula segin un
porcentaje de la UIT), establece el vinculo entre el acreedor tributario (Sunarp) y el deudor
tributario (el usuario que requiere el servicio), y regula el pago de la tasa (medio de extincidn
de la obligaciontributaria).

Como podemos observar, el Decreto Supremon.®017-2003-JUS creay estructura el tributo
tasa que se cobra por el procedimiento de inscripciony publicidad que otorga la Sunarp. Esta
regulacion demuestra que el Poder Ejecutivo (consciente o inconscientemente) crea las tasas
por los servicios que brinda a los contribuyentes.

IV. APROXIMACION AL DERECHO COMPARADO

Este capitulo pretende ubicar las semejanzas, diferencias y problematicas que existen en las
constituciones de Espaia y Ecuador.

4.1. Espafia

La Constitucion espafiola fue aprobada el 31 de octubre de 1978.Elnumeral 3 del articulo 31 de
la referida constitucion indica lo siguiente:

Articulo 131
1. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de cardcter publico
con arreglo a la ley.

A partir de este precepto, la constitucion espafola deriva el principio de legalidad en materia
tributaria. La prestacidn tributaria debera encontrar su fundamento enla ley.

Asimismo, los numerales 1 y 2 del articulo 133 sefialan lo siguiente sobre la potestad tributaria:

Articulo 133

2. La potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al
Estado, medianteley.

3. Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir
tributos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

La Constitucion espafiolale otorgd potestad originaria tributaria alas Cortes Generales,* poder
que ejerce la facultad legislativa del Estado para crear, modificar y derogar todos los tributos
(impuestos, tasas y contribuciones) de alcance nacional.

8 Deacuerdoalarticulo 66 dela Constituciénespariola, las Cortes Generalesrepresentanal puebloespafiol y estanformadas por
el Congresodelos Diputados y el Senado. Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado.

v



CUADERNOS PARLAMENTARIOS N° 23

Debemos sefialar que, a diferencia de nuestra carta magna, la Constitucion espafiola no prevé un
tratamiento especial paralastasas. En este sentido, el constituyente espafiol no permitié que el
Poder Ejecutivo se encargue de crear tasas por los servicios que presta.

4.2. Ecuador

La Constitucion ecuatoriana fue publicada el 20 de octubre de 2008. El articulo 301 establece
lo siguiente:

Art. 301.- Sélo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Sélo por
acto normativo de 6rgano competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir
tasasy contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con laley.

Observamos que dicha Constitucion le otorga potestad originaria alaAsamblea Nacional parala
creacion de losimpuestosy alos demas drganos competentes (entre los cuales se encuentra el
Poder Ejecutivo*’y los gobiernos municipales®) para las tasas y contribuciones.

Resulta relevante mencionar el numeral 5 del articulo 147 de esta Constitucion del Estado:

Art. 14709.- Son atribuciones y deberes de la Presidenta o Presidente de la Republica, ademas
de los que determine la ley:
5. Dirigir la administracién publica en forma desconcentrada y expedir los decretos

necesarios para su integracion, organizacion, regulacion y control.

El articulo 1479 indica que el presidente debe emitir las normas necesarias para que la
administracidn publica pueda prestar los servicios encomendados. En este sentido, el presidente
debe organizar su funcionamiento, regular sus procedimientos y establecer las tasas que se
cobren por los servicios publicos.

Deestaforma, la Constitucion ecuatorianaindica que los decretos seran el instrumento juridico
queseutilizara paracrearlastasas que costearan los servicios brindados porla Administracion.

Podriamos concluir que en el derecho ecuatoriano el Poder Ejecutivo puede crear sus tasas a
partir de la legitimacidn otorgada a los decretos por la constitucién ecuatoriana. Ciertamente,
esto nos sugeriria que también existiria una reserva a favor de la administracion.

Desde nuestra perspectiva, la constitucion ecuatoriana representa un cambio en el paradigma del
principio de legalidad en materia de las tasas. Esta regulacion si responde a las caracteristicas
particulares de los tributos vinculados y permiten que las tasas adquieran mayor dinamismo en
una economia dindmica como la actual. Por ello, consideramos que la tendencia de las nuevas
reformas constitucionales en materia tributaria deberia apuntar en la misma direccién que la
constitucién ecuatoriana.

49 De acuerdo al articulo 141 de la Constitucion ecuatoriana, el presidente ejerce la funcion ejecutiva.
0 Ver el inciso 5 del articulo 264 de la Constitucion del Ecuador.
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V. CONCLUSIONES
Luego de esta investigacion, podemos arribar a las siguientes conclusiones:

e ElPoder Ejecutivo tendria potestad para crear, estructurar, modificar y derogar las tasas.
No obstante, el Poder Ejecutivo debe respetar la Constitucion y las normas que regulan la
produccion normativa tributaria (Ley del Procedimiento Administrativo y Titulo Preliminar
del Codigo Tributario) cuando ejerce su potestad tributaria.

e Losprincipios constitucionales tributarios deben interpretarse de acuerdo a las caracteristicas
de cadatributo. En el caso de las tasas, debe tenerse en cuenta que es un tributo vinculado
cuyoaspectomaterialserelacionaconlaprestaciondeunserviciopublicoestatal. Amanera
de ejemplo, no resulta razonable exigir en la misma medida el principio de capacidad
contributiva en todos los tributos.

e Urgeun analisis pormenorizado del principio de legalidad en la actualidad a partir del
Estado Constitucional. Como pudimos observar, la idea clasica de «representacion» pierde
vigenciaenlamedidaqueel presidente delarepublicase elige en elecciones, el presidente
«delibera» consus ministrosy existe unainoportunarespuestadelos Parlamentos antelas
crecientes exigencias de los ciudadanos.

e Eldrgano que se encuentra en mejor posibilidad de estructurar de forma suficiente cada
tributo de acuerdo a sus caracteristicas es el que debe tener la potestad de creara ese
tributo. En el caso de los impuestos, resulta razonable que el érgano encargado de crearlo
seaelCongreso, yaqueelimpuesto encuentrasufundamento enlacapacidad contributiva
de los representados; mientras que en las tasas se espera costear la prestacion de un servicio
publico prestado porlaadministracion, porlo que resultaria razonable quelacreaciondela
tasa la haga el Poder Ejecutivo.

e Resulta sintomatico el caso de Ecuador. En este pais, el Poder Ejecutivo puede crear tasas
y el principio de legalidad contiene una definicion acorde con la actualidad. Esta norma
deberia servir como referente a las reformas constitucionales que se hagan sobre esta
materia en Latinoamérica.
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|.  INTRODUCCION

En el ano 1808 la invasion napolednica a Espafia generd un verdadero cataclismo politico
tanto en Espaiia como en sus colonias. A partir de entonces se inaugurd un periodo de grandes
transformaciones politicas, pero también de incertidumbre y miedos exacerbados que provocaron
grandes tensiones.

Este articulo analiza dicho periodo, centrando su atencidn en el movimiento constitucionalista
cusquefio. Paraexplicarestetemaes necesario estudiarlos sucesosocurridos enlaetapaprevia
alallegadayaplicacion dela Constitucion de 1812. Portanto, se analizara primero la etapa
precedente a lallegada de la Constitucion de Cadiz, 1809 a 1811, y sucesivamente los sucesos
ocurridos desde 1812 hasta 1814. Se trata de mostrar los eventos acaecidos en Cusco a partir
de 1809 hasta 1811, para exponer codmo en este contexto inédito se exacerbo la pugna entre
las autoridades hispanas y la sociedad cusquefa. Se busca explicar por qué el movimiento
constitucionalista tuvo tanto respaldo ante la tozuda actuacién de las autoridades hispanas,
que desde la Audiencia intentaron impedir por todos los medios la introduccidn de los cambios

! Es licenciada en Historia por la Universidad Nacional de San Antonio Abad del Cusco y es magister por la Pontificia Universidad
Catdlica del Peru. Actualmente se desempefia como docente en la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, en la Escuela
Profesional de Historia de la Universidad Nacional San Antonio Abad del Cusco.
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establecidos desde Espafia porlaJunta Centraly la Regencia. Esta actitud alentd el descontento
de los cusquefios, especialmente de criollos y mestizos, que vieron en este periodo de grandes
transformaciones la gran oportunidad de alcanzar sus reivindicaciones largamente postergadas.

IIl. LA CRISIS POLITICA Y LAS TENSIONES:1809-1811

Entre julio y setiembre de 1808 llegaron a los territorios americanos las noticias sobre el motin
de El Escorial, la abdicacion de Carlos v, la destitucion de Godoy y la proclamacion de Fernando
vi.2 Ante estas informaciones, la primera reaccion fue de incertidumbre y, por consiguiente,
nadie sabia qué hacer. Inmediatamente, se crearon juntas provinciales en toda la peninsula para
hacer frente a la invasion francesa y gobernar en nombre de Fernando vii.3

De esta manera, en 1809 se cred en Sevilla una Junta Central, la cual fue disuelta rapidamente
debido al avance de los franceses con la derrota hispana en la batalla de Ocafia en noviembre
de 1809. Antes de disolverse, la Junta Central nombré una Regencia de cinco miembros con el
encargo de convocar a las Cortes.* Esta situacion provoco un gran desconcierto y motivé la
formacion de juntas de gobierno en Buenos Aires, Caracas y otros lugares, que decidieron no
reconocer a la Regencia.® La fractura se habia producido.

Justamente por ello, a través de un decreto del 14 de febrero de 1810, la Regencia convocod a
elecciones de representantes en las provincias americanas para que enviasen a sus representantes
a Espafia. Este decreto no fue acatado por Buenos Aires, Caracas, Santa Fe de Bogota, Chile, etc.,
razon por la que estas juntas fueron consideradas subversivas.

En el virreinato peruano, entre 1808 y 1809, no hubo una reaccién autonomista orientada a
trasladar la soberania al pueblo por ausencia del rey; se considera que la reaccidn fue de «absoluta
fidelidad» a la monarquia hispana gracias al esfuerzo del virrey Abascal, quien reconocié a la
JuntaCentralydespuésalaRegencia.Sinembargo, habriaque matizaresta mirada, porcuanto
hacefaltasaber qué paséfueradeLima.En Cusco, porejemplo,en 1809, hubo disturbios nibien
llegaron las noticias sobre lo que estaba ocurriendo en Espafia, por lo que no se puede hablar
de un fidelismoabsoluto.

Precisamente porello, lapoliticade Abascal fue ocultarlos desastres militares provocados porel
avancedel ejército francés para evitar la «confusidn politica» que provocarian los movimientos
subversivos; es decir, habia miedo por parte de las autoridades reales de que los sucesos en
Espafia promoviesen la insurreccidn, lo que expresa que no campeaba tanto fidelismo. Justamente,
la disolucién de la Junta Central y la conformacién del Consejo de Regencia reactivaron el
movimiento juntero en Hispanoamérica y condujeron a la eclosidon de la Revolucion de Mayo de
1810 en Buenos Aires y, por su parte, en Quito estalld la segunda revuelta juntera; segun el virrey,
estos hechos se produjeron ante la disolucion de la Junta Central.®

2 Chust,Manuel. «Un bieniotrascendental: 1808-1810». Chust Manuel (coordinador). 1808. Laeclosién junteraenel mundo hispano.
México: Fondo de Cultura Econdmica / El Colegio de México, 2007, p. 28

3 Guedea, Virginia. «La Nueva Espafia». Chust Manuel (coordinador). 1808. La eclosién juntera en el mundo hispano. México: Fondo
de Cultura Econdémica / El Colegio de México, 2007, p. 84.

Bonilla, Heraclio y Karen Spalding. «Laindependencia en el Per(: Las palabrasy los hechos. En Heraclio Bonilla (editor) (1972).
La Independencia en el Perd. Lima: IEP, p. 26.

5 Chust,Manuel. «1808. Un bienio trascendental: 1808-1810». Manuel Chust (coordinador) (2007). Laeclosién Juntera en el mundo
hispano. México: Fondo de Cultura Econdmica, pp. 32y 33.

6 Peralta, Victor. «Entre la fidelidad y la incertidumbre. El virreinato del Perti entre 1808 y 1810». Manuel Chust (coordinador)
(2007). 1808. La eclosion juntera..., pp. 154 y 155.
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Entre 1808y 1810, enel Perl el virrey Abascal se encargé de difundirun discursofidelista a
findemantenerlalealtad dela poblacién hacia Fernando vi; al reconocerala Junta Central,
generotranquilidad enlaélite peruana, pero esta excesivacampafadetriunfalismo distorsiond
la realidad y generd incertidumbre en la élite peruana. Ademas, la estrategia de Abascal fue
convencer a la élite limefia de que la Junta de Buenos Aires era independentista y que buscaba
liberaralosesclavoseintroducirellibre comercio, conlo cual perseguiarecibirel apoyo decidido
de la élite peruana, convirtiendo al virreinato peruano en el «bastion de la contrarrevolucion
americana».’

José de Abascal, virrey ilustrado, aunque
Contrarrevolucionario.

CUSCO EN UN NUEVO ESCENARIO DE TENSIONES: 1809-1811

¢Qué pasaba en Cusco en esta coyuntura? Abascal logrd generar cierta tranquilidad en la élite
limefia en esta coyuntura, pero la situacidn fue distinta en el caso cusquefio. El regente del
Cusco, Manuel Pardo, uno de los personajes mas representativos del absolutismo hispano, sefiald
que al arribo de las noticias sobre la formacidn de las juntas en Espafia ocasion6 en Cusco
«unamarcadadeclinacion enel respeto hacialas autoridades establecidas»; incluso, manifesto
que los criollos buscaban «formar su propia junta». En este escenario se reactivaron los «odios
estructurales» que estaban «latentes» através de los siglos® entre espafiolesy las élites locales
cusquenas, que en esta coyuntura se hicieron mas visibles e irreversibles.

7

8

Ibidem, p. 159 y ss.

Rosas Lauro, Claudia. «De pasiones y redenciones. Una introduccion al estudio histérico del odios y el perddn en el Per(i». En
Claudia Rosas Lauro (editora) (2009). El odio y el perddn en el Per siglos xvial xxi. PUCP, Lima, p.24yss.
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Plaza del Cabildo del Cusco, paradigma de la libertad constitucional en el Peru

Casualmente, enjuniode 1809 murid elintendente del Cusco Francisco Mufiozy San Clemente,®
que también era regente de la Audiencia, justo cuando llegaron las 6rdenes para elegir
representantes ante la Junta Central. Su deceso obligd al virrey Abascal a nombrar al brigadier
José Manuel Goyeneche como presidente de la Audiencia, aunque este pronto tuvo que dirigirse
asofocarelmovimiento de La Paz, porlo que Manuel Pardo fue designado como presidente
interino de la Audiencia. De manera que Pardo elabord la terna de candidatos para la eleccién
derepresentantesantelaJuntaCentral,ylohizonominando atresespafioles: Josédela Portilla,
Manuel Placido de Berrozabal y, por si no fuera poco, se autonomind como tercer candidato.®
Estasituaciontuvoquehaberprovocadoel descontentodeloscriollosy mestizos cusquefiosque
quedaron fuera de este proceso.

Asilas cosas,en marzode 1811 el diputado peruano Morales Duarezsolicitd el relevo de Abascal
porque este no favorecia a la Constitucion. No obstante esta solicitud, las Cortes lo ratificaron
enelcargo. Enestascircunstancias, el Consejo de Regencia convoco a nuevas elecciones, enlas
queel Cuscoteniaderecho aelegirunrepresentante porsersede de Audiencia. En esta ocasion,
nuevamente los miembros de la Audiencia organizaron la eleccion, cuando debia ser el Cabildo
el encargado de organizarla. De esta manera, de nuevo, Pardo elabor¢ la terna, esta vez con la
aprobacidndel Cabildo perpetuo. Lavotacidnserealizéenagostode 1811, alaqueconcurrieron
el regente, dos alcaldes y cuatro regidores, habiendo sido elegido Manuel Galeano,!! quien
era oidor de la Audiencia y partidario de Pardo;'? es decir, nuevamente la Audiencia colocd a

°  Enestacoyuntura, Cusco fue gobernado por hombres de notoria tendencia fidelista y acérrimos defensores del absolutismo:
Goyeneche, Manuel Pardo y Pedro Antonio Cernadas.

operalta, Victor. En defensa de la autoridad. Politica y cultura bajo el gobierno del virrey Abascal. Perd 1806-1816. Madrid: Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, 2002, p. 147.

peralta, Victor, En defensa de la autoridad, p. 147.

2paniagua Corazao, Valentin. Los origenes del gobierno representativo en el Per(. Las elecciones (1809-1826). Pontifica Universidad
Catolica del Pert/Fondo de Cultura Econdémica, Lima, 2003, p. 107.
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gente suya. Al mes siguiente, el diputado Morales Duarez, otra vez, denunci6 al virrey Abascal
porinterveniren las elecciones para diputados a las Cortes e impedir el nombramiento de
criollos, provocando un «escandalo». Duarez puso como ejemplo la intervencion de Abascal en
las elecciones del Cusco que se habian realizado a través de la Audiencia.

Disturbios en Huaro: 1809

En 1809, en Huaro (Quispicanchi), Mariano Soria, zapatero y miliciano, escuchd a unos indigenas
relatar un plan para levantarse: se planeaba empezar el alzamiento con el asesinato de un cacique
noindigenaysucesivamenteserian colgadoslosespafiolesyseapoderariandel tributo cobrado
porlos caciques; todo esto era posible «respecto de haber muerto yaelrey». Los conspiradores
expresaron tener el apoyo de la region sur andina y, por si no fuera poco, estar vinculados con
«los rebeldes de Tupac Amaru»; y que desde Quiquijana hasta Puno el levantamiento estaba
«pactado».t?

Esta conspiracion expresa la forma en que Tupac Amaru tomaba nuevamente cuerpo en el
imaginariocolectivoenmomentosdeinestabilidad politica. Seutilizabasuimagenparaalentary
convocar disturbios, al igual que para generar miedo. Asimismo, las noticias sobre la ausencia del
rey aparentemente alentaban no al fidelismo precisamente sino, al contrario, circularon rumores
como sobre un alzamiento general contra los espafioles.

Esparciendo papeles subversivos, 1809

De igual manera, el primero de noviembre de 1809, a tres meses del levantamiento de Quito,
se inicié una causa judicial en la Audiencia del Cusco contra Felipe Rocha. Esta causa se abrid
cuando Abascal percibié que el movimiento quitefio empezaba a tomar cuerpo y que buscaba
esparcir el germen de la Independencia. En esa ocasion, el Virrey sefald:

«Estos malvados se han valido del pretexto de los quitefios, esparciendo por este
virreinato papeles subversivos conspirando al alboroto general para conseguir la
independencia [...] bajo el velo de viva el rey».

Felipe Rocha habia nacido en La Pazy era residente en el Cusco. El expediente empieza con una
proclamaalos habitantes de Quito del marqués de Selva Alegre, quien presidid la primeraJunta
de Gobierno en Quito, donde daba cuenta sobre ladestituciony encarcelamiento del presidente
dela Audiencia de Quito, del obispo y otros magistrados. Igualmente, se daba a conocerla
elecciondela «primerajuntasuprema soberana». Delmismo modo, se hizo referenciaaManuel
Ruiz de Castilla, espafiol que fue el presidente de la Audiencia de Cusco en 1805y quien ordend
la decapitaciéndelos lideres de la Conspiracidn del Cusco de 1805. Notese que este mismo ario,
1809, se rememora en este escenario a Aguilar y Ubalde, lideres criollos de la Conspiracién de
1805, «protestando vengar en su persona esa sangre inocente».

Rocha eranada menos que cufiado de Pedro Rodriguez'®y eraldgico que las autoridades lo
vieran como un sujeto peligroso. Pardo ordend su encarcelamiento y el embargo de sus bienes. En
su defensa, el procurador sefial6 que Rocha habia recibido proclamas de Arequipa y Cochabamba
conlafinalidaddeanimaralagentedelaciudad, alos «orgullososy descontentos» paraapoyar

3 Walker, Charles. De Tupac Amaru a Gamarra..., p. 121.
14 CDIP, tomo xxii, vol. 1, 1972, p. 25.
5 Este fue uno de los actores durante la ereccidn de la Junta Tuitiva de La Paz.
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la causa de los «pazefios», en especial para persuadir a los que apetecian «los primeros cargos
puestos en larepublica», pero que este nunca habia hecho caso atales pretensiones.

Resulta sumamente interesante observar que en el expediente contra Rocha se le acusa de
difundir la proclama de la Junta de Gobierno de Quito, pero también por haber apoyado a los
pacefos. Es decir, en Cusco hubo agitacion en 1809 debido a los dos primeros movimientos
junteros: en Quito y en La Paz.

Martina Chiguantopa: 1810

El avance de los franceses en Espafia provocd la disolucion de la Junta Central y la consecuente
creacion de la Regencia en 1810. Ante tales hechos, el panorama americano también fue
cambiando hacia un nuevo escenario. De hecho, la creacion dela Junta en Buenos Aires cambid
el contexto politicoamericano.

Enesteescenario,enCuscoseprodujerondisturbiosqueexpresaronlamagnituddelclimatenso
quesevivid en este periodo. Entre septiembre y diciembre de 1810, dofia Martina Chiguantopa,
cacica del pueblo de San Gerdnimo de Colquepata, Tonoy Toayma en Paucartambo, ¢ liderd un
movimiento en el que estuvieron involucrados gran numero de autoridades, cuarenta y seis en
total, entre los que se encontraban alcaldes, regidores, segundas y principales del lugar. Estos
interpusieron una querella en la Audiencia del Cusco contra Isidro Lezama y sus «socios», vecinos
delpartido de Paucartambo, porlosagraviosinferidosatodo el pueblode Colquepataenlaplaza
publica, «suponiendo que querian sublevarse». Los litigantes alegaron la «mala voluntad» que
les tenian los vecinos espafoles «mal intencionados».

Estos conflictos muestran las tensiones que se dieron entre indigenas y autoridades en este
periodo.Asimismo, resulta interesante la predisposicion de la poblacion indigena y sus autoridades
de confrontaralos espafiolesy que liderando este disturbio estuviese una mujerde la élite
indigena, como fue Martina Chiguantopa, hija del fallecido alférez real Marcos Chiguantopa.

Los conflictos entre José Agustin Chacon y Becerra versus Pedro Antonio Cernadas: 1811

Este altercado es importante porque se produjo entre miembros del grupo de poder cusquefio.
Pedro Antonio Cernadas, espafiol, llegé al Cusco por su nombramiento como oidor de la Audiencia.
Por su parte, Agustin Chacdny Becerra fue un reconocido escribano cusquefio y con unaamplia
reddeclientelaenlosdiferentes segmentos socioecondmicos del Cusco colonial. Losescribanos
tuvieron un papel central en el contexto colonial, debido a su condicion de escribanos tuvieron
una «gran cuota de poder sobre la palabra escrita».’

La raiz de este conflicto tuvo su base en un problema latente y estructural que enfrent6 a
espafioles y miembros de las élites locales que, como Cernadas y Chacon, se desafiaban porlos
privilegiosy cuotas de poder locales. El conflicto seinicid el 24 de juniode 1811, cuando Chacén

16 Dofia Martina Chiguantopa, fue hija de don Marcos de la Paz Chiguantopa Coronilla Ynga, cacique principal y gobernador de
nueve ayllus en Colquepata (Paucartambo). Este cacique también accedio al cacicazgo de Huayllabamba en el prestigioso
marquesado de Oropesa en virtud a su enlace matrimonial con dofia Josefa Landevisnay. Esta Ultima pertenecia al linaje de
Francisco Chilche, famoso aliado de Francisco Pizarro en el siglo xvi. Véase al respecto Margareth Najarro Espinoza, «Identidad
y sucesion: la nobleza indigena cusquefia», Revista del Archivo Regional del Cusco,n.° 17,2005. Véase también John H. Rowe. Los
Incas del Cuzco. Siglos xvi-xvii-xvii. Cusco Instituto Nacional de Cultura Cusco, 2003.

7Burns, Kathryn y Margareth Najarro (2004). «Parentesco, escritura y poder: Los Gamarra y la escritura publica en el Cuzco». En
Revista del Archivo Regional del Cusco, n.° 16, p. 114.
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y Becerra interpuso «queja y agravio» por injurias y calumnias y «muchisimos dafios y perjuicios»
que Cernadas, regente y presidente interino de la Audiencia del Cusco y gobernador e intendente,
le habia inferido contra su «buena reputacion, nombre y opiniony famas».!8

El origen de este conflicto se debid a una acusacion de traicion regia iniciada por Cernadas
contra el escribano y su hijo Mariano, en la que se refiere a una carta escrita por Salvador Tossi
y dirigida a Castelli, miembro de la Junta de Buenos Aires, incitandole a acelerar su venida a
Cusco. Esta carta fue descubierta en marzo de 1811 antes de llegar a su destinatario; después
de lasindagaciones, Mariano Chacén y Becerra fue identificado como el autor de la misiva bajo
el seudonimo de Salvador Tossi, por lo que Cernadas le abrid proceso e incluy6 a su padre, el
escribano Chacony Becerra.!® Este Ultimo, en su defensa alegd que eran calumnias tales y que
se le habia ocasionado con ellas «dafios irreparables» a su honor y al de su familia, por lo que
solicitd que todo juicio a iniciativa de Cernadas se suspendiese. Este conflicto concluyo con el
exiliodel hijode Chacdny BecerraaLima, mientras que Agustin aparentemente fue exculpado.
Caberecordar que Chacon y Becerra fue implicado en los sucesos de la Conspiracion del Cusco
de 1805y también, como vemos, por establecer nexos con Castelli. Asimismo, en 1814 fue el
brazo derecho de Pumacahuay unodeloslideres delarevolucion del Cusco que estalld ese afio.
En todo caso, Chacon y Becerra tenia razones para oponerse a los miembros de la Audiencia 'y
finalmente al sistema.

Otro Conflicto: Ildefonso Escolastico de las Muifiecas versus Pedro Antonio Cernadas

Ildefonso Escolastico de las Mufiecas era tucumano; seglin Glave, su estadia en Cusco es un
misterio. Obtuvo sudoctorado en 1798 en el Convictorio de San Carlos, espacio desde donde se
difundiolallustracionylascriticas al sistemacolonial. Se ordend de sacerdote y posteriormente
viajo a Europa, luego estuvo un tiempo en el Alto Pert, donde fue muy cercano de Francisco
Mufozy San Clemente, futuro intendente del Cusco.?

Segun version del cura Ildefonso, el conflicto con Cernadas se inicié cuando este Gltimo le
solicitd una partida de nacimiento adulterada de su hijastro,? la misma que requeria para su
defensafrentealadenunciainterpuestaporRafael RamirezdeArellano,? porestarilegalmente
casado con su segunda esposa, sin estar anulado su primer matrimonio. En este conflicto de
poderes estuvieron involucrados tres figuras centrales de la politica cusquefa: Rafael Ramirez
de Arellano, que era abogado de Ildefonso de las Mufiecas, pero también de Agustin Chacén y
Becerra. Portanto, ladenuncia de RamirezdeArellano contra Cernadas aparentemente fue una
estrategia para debilitar el poder de Cernadas, aprovechando los vicios legales de su segundo
matrimonio.

8 ARC. Protocolo notarial, Agustin Chacon y Becerra, Prot. 65: 1806-1815, fs. 440 y ss.
9 Eguiguren, Luis Antonio. Hojas para la historia de la emancipacion del Perti. Lima, 1967, p. 187 y ss.

2 Glave, Luis Miguel. «Un héroe fragmentado: El curaIldefonso de las Mufiecas y la historiografia andina», En Andes, Universidad
Nacional de Salta, 2002, S/p. Francisco Mufioz y San Clemente fue un hombre ilustrado que fue nombrado intendente del Cusco
en un periodo particularmente complicada como fue 1806, afio que en Cusco todavia se respiraba las tensiones producidas por
la Conspiracion de 1805 lideradas por Gabriel Aguilar y Manuel Ubalde. Véase al respecto Rodriguez Garcia, Margarita Evay
Margareth Najarro Espinoza. «La biblioteca ilustrada del intendente Francisco Mufioz y San Clemente (1755-1809): de la bahia de
Manila a la sierra andina». En Victor Peralta Ruiz y Dionisio de Haro (Eds.). Espaiia en Pert (1796-1824). Ensayos sobre los ultimos
gobiernos virreinales. Instituto de Investigaciones Historicas Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo Marcial Pons,
Madrid-Espafa, 2019, p. 51 y ss.

2 Glave, Luis Miguel, «Un héroe fragmentado...», s/p.

22 Este personaje seria en 1812 la figura mas visible del movimiento constitucionalista cusquefio.
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Ildefonso Escolastico de las Mufiecas,
sacerdote y guerrillero independentista

Estandoasilasituacion, se produjo el encuentro casual entre Cernadasy el curaIldefonso de las
MufiecasenlacalleMarqués,donde hubo unincidenteentreambos. Elcuralldefonsosefiald que
«por pura urbanidad» se tocd el sombrero, ante lo cual Cernadas exclamo airadamente «quite
usted ese sombrero», a lo que el sacerdote respondid «quitese usted el suyo pues no le cuesta
mas dinero que el mio».2

Este conflicto expresa las tensas relaciones que se dieron entre las autoridades hispanasy los
gruposde poderlocalesendicho periodo. No hay que desmerecer este conflicto, ya que expresa
laformaen que el poder se representaba en la vida cotidiana de ese momento. El saludo fue un
actosimbdlico, pero muyimportante, porque ubicabaacadaindividuoenunaescalajerarquica;
probablemente, al ser Cernadas miembro de la Audiencia, le correspondia al cura Ildefonso
quitarse el sombrero en sefial de distincidn, acto protocolar que no fue cumplido, provocando la
indignacion de Cernadas. Recordemos la queja del regente de la Audiencia cusquefia, Pardo, quien
sefial6 que en Cusco, inmediatamente después de que llegaron las noticias sobre la formacion
de Juntas en Espafia, se notd una «marcada declinacion en el respeto hacia las autoridades
establecidas».

IV. LA LLEGADA DE LA CONSTITUCION DE 1812

En estas circunstancias, la Constitucién de Cadiz llegé al Cusco el 9 de diciembre de 1812.
SeglnVargas Ugarte, un mes antes, en Cusco se produjeron las primeras alteraciones debido a

las elecciones de diputados a las Cortes, ocasion en la que se enfrentaron los miembros de la
Audienciay los constitucionalistas, liderados por Rafael Ramirez de Arellano.?

Manuel Pardo manifesté que la llegada de la Constitucidn al Cusco genero serios problemas.?®

2 ARC. Prot. Agustin Chacén y Becerra, protocolo n.° 65: 1806-1815, fs. 440 y ss.
2*\argas Ugarte, Rubén. Historia del Perd. Emancipacién (1809-1825). Argentina, 1958.
S Fisher, John, Gobierno y Sociedad en el Pert colonial. El régimen de las intendencias: 1784- 1814. PUCP, Lima, p. 244.
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Ciertamente, los constitucionalistas que ya estaban organizados no se encontrabandispuestos
a seguir permitiendo el manejo de la Audiencia, ahora tenian el amparo de la Constitucidn. El
nuevo cuerpo legal establecid grandes cambios, como la abolicidon de los antiguos cabildos y su
remplazo por un cabildo elegido; asimismo, establecié el nombramiento de diputados para las
Cortes ordinarias, que debian reunirse en septiembre de 1813.2¢

¢Quiénes eran los constitucionalistas? El dia de la jura de la Constitucidn se hicieron presente
los constitucionalistas a través del denominado «ilustre cuerpo de abogados», entre los que
se hallaba Rafael Ramirez de Arellano. Este grupo, haciendo honor a su formacion en leyes, se
constituyo en el bastion del constitucionalismo cusquefio. Otro de los principios centrales de la
Constitucionfuelaigualdad, que tuvo unsignificado profundo paralos criollosy demas sectores
sociales porque a partir de este principio fueron «elevados a la clase de ciudadanos iguales en
derechos» enrelacionalos «poderososy nobles que poseianexclusivamente los caracterizados
ministerios de lasociedad».?

Porsu parte, el absolutismo, que estuvo conformado por los miembros de la Audiencia, se
opuso sistematicamente a los cambios constitucionales. En este marco, el 24 de septiembre de
1812, sintomaticamente cuando el texto de la Constitucion llegd a Lima, Mateo Pumacahua fue
nombrado presidente de la Audiencia del Cusco. Consideramos que este nombramiento no fue un
reconocimiento ala trayectoria fidelista de este cacique, sino que tuvo la finalidad de contener
el creciente avance del movimiento constitucionalista en Cusco. En ese momento, Pumacahua
era un hombre con gran experiencia militar, tenia ascendencia sobre un sector de la poblacion
indigenay, sobre todo, contaba en su historial con un antecedente importante: ser uno de los
principales artifices de la derrota y captura de José Gabriel TUpac Amaru.

LallegadadelaConstitucidnalaciudad del Cusco creé granexpectativa, perotambién malestar
debido a lo mucho que habia demorado en llegar: «Cuanto mas se demoraba en la capital de
Lima sus ejemplares, tanto mas se encendia el deseo de este generoso vecindario en ser el
momento feliz de su regeneracion politica [...]».28

Habia tal expectativa que, ni bien llegé la Constitucion a la ciudad, el lider constitucionalista
Rafael Ramirez de Arellano denuncid que los miembros de la Audiencia tenian el firme propésito
denocumplirlay que «esparcieron» lavoz de que era perjudicial al pueblo. Se quejaban de que
los miembros delaAudiencia buscaban el retraso dela aplicacion para evitarla eleccion del
Cabildo constitucional.

En este contexto, los rumores aseguraban que el Cabildo perpetuo, que todavia estabaen
funcion, habia acordado con el regente de la Audiencia, Pardo, mantenerse con el pretextodela
«estrechez» del tiempo para la formacion de padrones y juntas parroquiales.? Sospechosamente,
el11 dediciembre de 1812,ados dias del arribo de la Constitucion, se reunio el Cabildo antiguo
yacordd quelajuramentacion seriareciénel 22 dediciembre, conlo cual se restaba tiempo para
la eleccién del nuevo cabildo, taly como habian denunciado los constitucionalistas.

2 Bonilla, Heraclio. «Clases popularesyestadoenel contextodelacrisis colonial». En Metafora y realidades delaindependencia en
el Perd. IEP, Lima, 2001, Cit. A Fisher (1970:218).

27CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 25-26.
28 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 60, Informe del ayuntamiento del Cusco.
2 ARC. Libro de Cabildo, n.© 29:1811-1812, f. 62-v.

//



CUADERNOS PARLAMENTARIOS N° 23

Ante esto, el 14 de diciembre, Ramirez de Arellano y treinta y dos personas se dirigieron ante el
presidente de la Audiencia, Mateo Pumacahua, exigiendo el inicio de las acciones para llevar a cabo
el nuevo proceso eleccionario. Posteriormente, el 16 de diciembre, treinta y siete «ciudadanos» se
dirigieron nuevamente al presidente para denunciar que el Cusco estaba sin diputado por falta
de financiamiento.3° De esta manera, en medio de la presion de los constitucionalistas, se hizo
la jura de la Constitucion el 23 de diciembre, 14 dias después de su arribo.

Frente a este panorama, los miembros de la Audiencia iniciaron una campafia de desprestigio
contra el constitucionalismo, a cuyos representantes sindicaron de «sediciosos» y «subversivos» .3
Alos pocos dias, 17 de enero de 1813, Ramirez de Arellano respondio a estos ataques a través
deunaproclamaafavordela Constitucion, alaque considerd «vivavozdel pueblo». Suprédica
estuvo tefiida delnuevo marco legal, donde el rey, de ser soberano absoluto, pasaba a ser padre
benéfico,cuyo unicofinerael «bienyprosperidad dela patria». Dehecho, el discursode Ramirez
de Arellano alentaba a la unidad, por lo que instaba a votar por los «hermanos» y la «familia»
y ho por los «desconocidos», esos «enemigos», «anticiudadanos» y «opuestos a la verdadera
felicidad». Desde este discurso, los espafioles eran los enemigos que se oponian a los cambios
constitucionales, razon por la que alentaban al pueblo a no votar por ellos. Ramirez de Arellano
incitaba de la siguiente forma:

«[...]instruid a todos y alentandolos, corred a las juntas parroquiales, elegid con
dignidad [...] preparaos para las demas juntas que luego constituiran a nuestros
diputados de Corte cuyo auxilio acabara de elevar a la sociedad a ese colmo deseado
de lafelicidad».?

Por tanto, la aplicacion de la Constitucion de 1812 fue la oportunidad a la que habian aspirado
siempre los criollos; al amparo del nuevo cuerpo legal, estaban ahora en condiciones de erradicar
esa odiosa diferenciacion que los habia colocado porsiglos pordebajo de los peninsulares.
De manera que la Constitucion lo era todo para los constitucionalistas, y este grupo estuvo
dispuestoalucharde manerafrontal parano «Profanartansagradaley»yquieneslohacianeran
catalogados como «anticiudadanos», «enemigos», «opuestos a la justicia» y «verdadera felicidad».
Esta prédica debia calar en las masas, por lo que Ramirez de Arellano apelé en su discurso
al «<humilde artesano» y al «retirado labrador» de «alma grande». Asi, los constitucionalistas
encontraron en la Constitucion el «santuario de la justicia» que tanto habian esperado, donde
por fin serian «ciudadanos iguales».

Finalmente, ante la presion de los constitucionalistas, se establecié el cronograma electoral para
el 7 de febrero, fecha en que las juntas parroquiales elegirian a sus representantes, denominados
electores; y el 14 de febrero estos ultimos elegirian al nuevo Cabildo constitucional. Asi,
conforme se aproximaba la fecha de las elecciones, crecian las tensiones entre absolutistas y
constitucionalistas, al punto que la vispera de las elecciones, el 6 de febrero de 1813, el regente
delaAudiencia, Manuel Pardo, los oidoresy elfiscal dispusieron el encarcelamiento del principal
lider constitucionalista, Rafael Ramirez de Arellano, y del abogado Manuel Borja, con el claro
propdsito de evitar su participacién en las elecciones.®

30CDIP, tomoiiii, vol. 7, p. 3.

3L CDIP. tomo i, vol. 7, p. 6 y 7.

32CDIP.Tomo iii, vol. 7, p. 24 y ss.

3Polo y la Borda, Jorge. «La revolucion del Cuzco de 1814». En Pueblos y provincias y regiones en la Historia del Perd. Lima.
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V. «ASONADAY TUMULTO»: LA JUNTAPARROQUIAL DEL 7 DE FEBRERO DE 1813

El domingo 7 de febrero las elecciones parroquiales se realizaron con normalidad, salvo en la
parroquia matriz, presidida justamente por Mateo Pumacahua en su condicion de presidente de la
Audienciaeintendente. Alinicio se voté connormalidad, pero después el proceso se interrumpio
porun «timido murmullo» que pronto se volvid «vozgeneral», que preguntd si «podianvotarlos
abogados presos», a lo que Pumacahua respondi6 que no, por estar procesados criminalmente. Lo
queocurrio luego fue un hecho sin precedentes que expreso el poder de los constitucionalistas.
Ante la negativa de Pumacahua, un grupo sali6 a liberar a los detenidos, en abierto desacato a
laautoridad del Presidente, mientras que otros se quedaron a convencerlo afin de que emitiese
las boletas de libertad para los presos y asi evitar el escandalo. éQuiénes se quedaron? Pedro
Lopez de Segovia, Sebastian de la Paliza, Baltazar Villalonga, Martin Valer y «demas vecinos
principales» ;3 habria que suponer que en este grupo también se encontraba el denominado
«cuerpo de abogados» que secundaban al constitucionalismo. Ante este bloque bien organizado,
quecontaba conla «docilidad del pueblo», Pumacahua no tuvo mas remedio que emitirlaorden
de libertad y otorgar las certificaciones para que ambos presos estuviesen aptos para votar.
Finalmente, estosvotaron.3®

Frente a estos sucesos, tres miembros de la Audiencia acusaron a Ramirez de Arellano y «sus
faccionarios» de haber repartido «millares de papeletas» con los nombres de los que debian ser
elegidos como electores, objetivo que habian alcanzado «aun en el orden con que estaba en las
papeletas».

VI. LOS CONFLICTOS EN LAAUDIENCIA

Ante la critica situacion que se vivia en Cusco, los miembros de la Audiencia jugaron su Ultima
carta. El 11 de febrero de 1811 intentaron evitar que Pedro Lopez de Segovia, teniente asesor
de la Audiencia, emitiese un informe de los sucesos ocurridos el 7 de febrero. Ldpez habia sido
destituido de su cargo por Pumacahua, justamente porque se encontraba el 7 de febrero en el
grupoquelo persuadié paraliberaraRamirezde Arellanoy Borja. Losmiembros de la Audiencia,
para evitar el informe de Lopez, lo citaron a una reunion para «firmar la paz». Se reunieron en
casade Pumacahua, donde LOpezexpreso que se sentia agraviado por Pumacahua, quien habia
actuado en «deshonor suyo» a influjo del escribano Agustin Chacdn y Becerra; se referia a su
destitucion del cargo de teniente asesor de laAudiencia. Los miembros de la Audiencia le dieron
la razén y lo restituyeron en su cargo, desautorizando con ello a Pumacahua; asimismo, separaron
temporalmente del cargo al escribano Chacén y Becerra «bajo pretexto de enfermedad»; eso si, la
condicion era que Lépez no informase al virrey sobre los sucesos del 7 de febrero.3¢

Con ello, los miembros de la Audiencia, Pardo y Cernadas, evitaron un informe negativo del
tenienteasesorsobrelossucesosdel 7 defebrero, puestoqueellos planeabanenviaruninforme
que alentase la decision del virrey de sacar a Ramirez de Arellano del Cusco.

34CDIP, tomo iii, vol. 7, p 608.
35 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 78. Declaracion del testigo Esteban Ludefia.
36 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 34.
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VII. ELECCION DEL PRIMER CABILDO CONSTITUCIONAL: TRIUNFO DEL CONSTITUCIONALISMO

Finalmente, eldomingo 14 de febrero de 1813 se realizd el «congreso de los sefiores electores»
que habian sido elegidos en las juntas parroquiales. Mateo Pumacahua convoco a los electores
queelegirianal primer Cabildo constitucional,y luego de unarigurosavotacion salieron elegidos
los alcaldes, regidores y procuradores.?’

Apesar del discurso integrador de los constitucionalistas, en verdad, el nuevo contexto legal y
electoral no era tan inclusivo como se expresaba; por ejemplo, los sectores mayoritarios, como el
sectorindigena, no tuvieron amplia representacion en este nuevo contexto, como se puede ver
en el cuadrosiguiente.

Primer Cabildo Constitucional, 1813

Nombres Cargo N.° de votos

Martin Valer alcalde del primer voto

Antonio Ochoa alcalde del segundo voto 13
Mariano Lechuga Regidor 13
Domingo Rozas Regidor Plena
Cayetano Ocampo Regidor Plena
Juan Canaval Regidor 13
Marcos Martinez Regidor 15
Juan Guallpa Regidor 24
Juan José de Olafieta Regidor 20
Francisco Huamantupa Regidor 17
Juan Pascual Lasa Regidor 14
Mariano Tisoc Regidor 15
Toribio de la Torre Regidor Plena
Rafael Gallegos Regidor 23
Rafael Ramirez de Arellano Sindico procurador general 13
Francisco Sotomayor y Galdés Sindico procurador general 15

Fuente: CDIP, tomo i, vol. 7, pp. 50-51.

VIII.LOS CONFLICTOS CONTINUARON

Luego de la eleccion del primer Cabildo Constitucional, los enfrentamientos entre la Audiencia

y el constitucionalismo continuaron. Seguln version de la Audiencia, ni bien se instalé el nuevo

Cabildo, empez6 la «guerra» contra las autoridades «aspirando hacerse superior a ellas». Los

cambios generaban gran incomodidad. Por ejemplo, la Audiencia se quej6 de que el Cabildo

eclesiastico habia «seguido las huellas del secular» al negarse a cumplir el antiguo ceremonial

endiversas funciones, al punto que tuvieron que suspender su asistencia.®

En estas circunstancias, el 26 de febrero de 1813, los electores de la parroquia matriz elevaron un

37 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 48 y ss. Acta de eleccion del Cabildo constitucional.
38 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 608. Informe de la Audiencia sobre la «insurreccion» del 3 de agosto.
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informe sobre los sucesos del 7 de febrero, en el que acusaron a Pardoy Vidaurre, «autoridades
togadas», de reprimir la aplicacidn de la Constitucion:

[...] influyen al poderoso e intimidan al miserable [...] connaturalizados con la adoracion
e inciensos que exigen de estos moradores [...] procuran aquellas deidades denigrarles
con el negro titulo de insubordinados, soberbios y tumultuarios[...].>°

También en este informe, los cinco electores acusaron del estado de cosas a la ineptitud de
Pumacahua, quien, seglnellos,eradominado porlos ministrosyelescribano ChaconyBecerra;
este Ultimo, sefalaron, habria tramado la denuncia contra Ramirez de Arellano por ser «adicto» a
la Constitucion y por haber exigido el envio del diputado a la peninsula. También denunciaron a
Pardo y Vidaurre por no acatar la Constitucion, tildandolos de «pequefas divinidades»; arguyeron
ademas que «la mayor parte de las convulsiones» habian sido provocadas por,

[...]el endiosamiento de los Oidores que a la sombra de la distancia han vejado y
oprimido al vasallo, y como en el dia se hallan estos habitantes escudados con la
benéfica Constitucidn para usar libremente de su derecho y elevar sus quejas a las
superioridades, se resisten aquellos ministros porque terminaron las funciones de su
despotismo.*°

Enrespuesta, Pardo y Vidaurre acusaron a los constitucionalistas de «tumultuarios» y «sediciosos».
El 31 de febrero se esparcid el rumor de que Pumacahua habia convocado aproximadamente a
dos mil indios para evitar un saqueo. El Ayuntamiento solicité un informe y Pumacahua respondio
quehabiansalidoalgunosindios para capturara unos ladrones que habian fugado de la carcel.*!
Esta movilizacion de gente se produjo justo cuando se aproximaban las elecciones para la
diputacidén provincial. El 7 de abril se procesé la eleccidn, es asi que los electores del partido del
Cusco, entrelos que se hallaba José Angulo,*? como elector de Abancay, se reunieron para elegir
atresindividuos de los siete que debian componer la Diputacién Provincial.+

P
Mateo Pumacahua, de funcionario virreinal
a procer de la Independencia

3% CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 40 y ss.

40 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 40 «Informe que hacen los electores de la parroquia matriz del Cusco sobre los sucesos acaecidos el 7 de
febrero de 1813».

“ ARC. Libro de Cabildo, Leg. 30: 1813-1815.
“|ider de la junta revolucionaria del Cusco en 1814.
43 CDIP, tomoiiii, vol. 7, p. 52 y ss.
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Al mes siguiente, cansado de las pugnas entre constitucionalistas y absolutistas, Mateo
Pumacahua abandond sin previo aviso el cargo de presidente de la Audiencia, por lo que los
sindicos del Ayuntamiento lo acusaron de un «escandaloso abandono», al punto que la gestion
administrativa estaba desatendida.** Este hecho expresd su distanciamiento politico respecto
del realismo. Tras el abandono, el 18 de mayo el Cabildo recibid la noticia de la sustitucion de
Pumacahua por el brigadier Martin de la Concha y Jara.*

Meses después, Cernadas, Vidaurre y Pardo elevaron un informe contra Ramirez de Arellano,
denunciando que para la eleccidn del 7 de febrero se habia repartido papeletas.* Posteriormente,
el 1 deagosto, losabsolutistas volvieron a pedirlasalida de Ramirez de Arellano hacia Lima «por
algunosafios», alegando que su presencia era perjudicial para la pazy tranquilidad del Cusco.¥

LOS SUCESOS DE OCTUBRE Y NOVIEMBRE DE 1813

La noche del 9 de octubre de 1813, seguin las autoridades de la Audiencia, circularon rumores
de que cuatro «individuos» proyectaban «apoderarse del Cusco tomando el cuartel» para «variar
elgobiernoy ponerlo en el que el pueblo nombrase». Ante estos rumores, se encarceld a cuatro
individuos, entre ellos a José Angulo, considerado el «revolucionario principal». Todos quedaron
incomunicados, mientras que la ciudad quedd bajo el resguardo de las patrullas por disposicion
de la Audiencia,*® que a estas alturas actuaba al margen del Cabildo.

Hermanos José, Vicente y Mariano Angulo,
proceres cusquenos

4 ARC.LibrodeCabildo.Leg.30:1813-1815,f.29.

4 ARC.LibrodeCabildo.Leg.30:1813-1815,f.32.

4 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 101. Cusco, 1 de julio de 1813.

47 Estavezfirmaron el pedido Manuel Pardo, Pedro Antonio Cernadas, Manuel Vidaurre y Bartolomé de Bedoya. CDIP,tomoiii, vol.

7,p.115.

48 ARC. Libro de Cabildo, n.° 30: 1813-1815.
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Esta situacion se mantuvo hasta el 5 de noviembre, fecha en que nuevamente circularon rumores
sobre el asalto al cuartel y respecto de que en el Alto Per( serian vencidos los ejércitos reales
por los portefios.*® Ante estos rumores, se resguardo el ingreso a la plaza principal, donde se
encontrabaelcuartel, porloque, antelaimposibilidad de entraralaplaza, unaturbavociferaba
«viva la patria, vivan los portefios». Hubo un enfrentamiento entre la gente y las fuerzas del
orden; se dispararon balas para «aquietar al populacho» con el saldo de dos muertos y tres
heridos. Finalmente, sofocada la conspiracion, fueron apresados varios cabecillas, entre ellos
Vicente Angulo.

El Ayuntamiento alegé que las patrullas comandadas por los miembros de la Audiencia fueron
«el principio del desorden», porque era el Cabildo el que debia guardar el «orden y quietud
comun»; de manera que la actuacion de la Audiencia fue vista como una usurpacion de las
atribuciones del Cabildo, y que ante lo obrado darian cuenta a las Cortes y la Regencia.*? Por
su parte, el presidente de la Audiencia, Martin Concha, alegé que esa noche tomé medidas de
seguridad para «afianzarlatranquilidad pUblica» en sucondicién de jefe superiordela provincia
y comandante general de las armas; arguyo que cualquiera que censurase aquella medida era
«sedicioso» 0 «amante del desorden».%

X. SEGUNDA ELECCION CONSTITUCIONAL

El5dediciembre de 1813 serealizd la segunda eleccion del Cabildo Constitucional, donde
nuevamentegandlafaccion constitucionalista. Ante esto, el 11 dediciembre, losmiembrosdela
Audiencianuevamente enviaronuninformereservado sobrelosdisturbiosde octubre, enelque
se menciond el arresto de José Angulo como «revolucionario principal».

Finalmente, en enero de 1814, el Virrey dispuso el traslado de Ramirez de Arellano hacia
Lima.>*Eneste escenario, segin Poloy La Borda, «sin relacién directa» con los sucesos previos,
«aparecieronenlaescenapolitica» José Anguloy sus hermanos, quienes estabanenoposiciéna
laAudiencia, pero almismo tiempo eranindependientes del Cabildoy se encontrabanalmargen
delas pugnasentreambosbandos®. En este informe acusaron aMartinValer,Agustin Ampuero,
Rafael Ramirez de Arellano y Francisco Galdds, a quienes se refirieron como «los jefes principales»
que buscaban la ruina del gobernador politico Martin Concha porque este habia actuado con
«rectitud» durante los disturbios de octubre y noviembre. Siguiendo el citado informe, las
victoriasrealistasenel Alto Pert habian «excitado» elanimo de estos «revolucionarios»: Angulo
y los constitucionalistas. Segun esto, los desérdenes que ocurrian en Cusco se debian a «cuatro
discolos revoltosos»* a los que se debia «separar y alejar», especialmente a Ramirez de Arellano,
con lo cual se lograria una «paz sélida y duradera» .8

4 Existen indicios del nexo que pudo haber entre los Angulo y los portefios. José Reyes declard que los Angulo eran complices
de los portefios (ARC. Intendencia, Pedimentos, Leg. 237:1813.1817). Asimismo, Pumacahua declaré que Vicente Angulo le habia
mencionado que los portefios le escribian (CDIP. Tomoiiii, vol. 7,p. 518).

50 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 166 y ss. Informe reservado de la Audiencia al virrey.

5Vargas Ugarte, Rubén. Historia del Perdu, p. 251.

52 ARC. Libro de Cabildo, n.° 30. Noticia de lo que ocurri6 el 30 de noviembre de 1813.

53 ARC. Libro de Cabildo, n.° 30. Oficio de Martin Concha a 8 de noviembre de 1813.

54 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 164 y ss.

5> CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 592.

% Polo y La Borda, Jorge. «La revolucion del Cuzco de 1814», p. 592.

57 Se referian a Martin Valer, Agustin Ampuero, Rafael Ramirez de Arellano y Francisco Galdos.
8 CDIP, tomo iii, vol. 7, p. 168.
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XI. EL EXILIO DE RAMIREZ DE ARELLANO Y OTROS

Finalmente, el Virrey ordeno, el 24 de diciembre de 1813, el traslado a Lima de Rafael Ramirez
de Arellano, Martin Valer, Agustin Ampuero y Francisco Galdds, porque era conveniente parala
«salud publicay tranquilidad» de la ciudad.>® El 22 de enero, todos se encontraban en transito
hacia Lima,%® provocando con ello «irreparable perjuicio que siente el publico de que esta
corporacion se halla incompleta [...] sin alcalde de primera eleccion [...].5 Antes de salir hacia
Lima,RamirezdeArellanoorganizé sudefensa: escribio cartas,anombredelosexiliados, porlas
cuales solicitaba apoyo a diversas personas para contradecir el informe de la Audiencia. Veinte
personasfirmaronenapoyo, sefialando que en Cusco reinaba «una perfecta pazy tranquilidad»
a la que habian contribuido los exiliados.

Tras el exilio de los constitucionalistas, continuaron los disturbios. El Ayuntamiento y la Audiencia
seguianen pugna. Paracontinuarlalucha,enausenciadel principallider, los constitucionalistas
decidierondarcuentadelossucesosdel5denoviembrealaRegenciaylas Cortes «paravindicar
esta fidelisima ciudad injustamente calumniada».

Los enfrentamientos entre la Audiencia y el constitucionalismo fueron interrumpidos el 3 de
agosto de 1814, cuando José Angulo ingreso al Ayuntamiento con mas de 200 hombres, «que
quedaron formados en batalla al frente de las salas consistoriales». Ese dia, Angulo instd a los
miembros del Cabildo a nombrar una Junta Protectora que debia ser «amante de la Constitucion»
y «enemiga del despotismo». Sin embargo, ese 3 de agosto se dio paso a un movimiento
revolucionario distinto al constitucionalismo de 1812.

Pintura alusiva a la rebelion de Cusco de 1814

5 CDIP,tomoiii, vol.7,p. 183.
0 CDIP,tomoiii, vol. 7,p. 260.
5L ARC. Libro de Cabildo. Leg. 30: 1813-1815, f. 94-v.
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XII. CONCLUSIONES

El constitucionalismo cusquefio fue un movimiento que se gestod en el contexto de la crisis
politica y el vacio de poder generado por la invasion napolednica a Espaia. Ni bien llegaron las
noticias sobre los sucesos en Espafia, empezo en el Cusco una serie de disturbios que expresaban
el impacto que tuvo la situacion politica en la metrdpoli. La principal causa de estos conflictos
se debid a la férrea oposicion de las autoridades hispanas respecto a los cambios promovidos
por la nueva situacion politica. Generalmente se ha destacado la pugna entre constitucionalistas
y absolutistas, pero no se ha examinado el periodo previo a la llegada de la Constitucion, 1809-
1811, donde se gestaron los conflictos a raiz de los excesos cometidos por los miembros de la
Audiencia, queevitaronlaparticipaciondelaséliteslocalesenelnuevo procesoelectoral.

De manera que cuando la Constitucion llegd al Cusco en 1812 ya habia un movimiento
constitucionalista bien organizado que esperaba con ansias su aplicacion. Fue en esta etapa
que las autoridades hispanas, desde la Audiencia, se opusieron nuevamente a loscambios
establecidos por la Constitucion, aspecto que enardecio a los diversos sectores sociales,
especialmente al grupo de constitucionalistas, compuesto principalmente por abogados. Estos
hombres de leyes secundaron y sostuvieron el constitucionalismo cusquefio y se enfrentaron
tenazmente al absolutismo. Esta lucha feroz entre el constitucionalismo y el absolutismo fue
acallada por el estallido de la revolucion del Cusco de 1814, liderada por los hermanos Angulo
y MateoPumacahua.
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VICTOR ANDRES BELAUNDE Y LA SINTESIS VIVIENTE
Martin Santivafiez Vivanco
Enero 2019

El pensamiento politico y la praxis vital de hombres como Victor Andrés
Belaunde es esencial para comprender la historia del Perd. También
para analizar qué clase de pais esperamos tras doscientos afios de
independencia. Belaunde comprometié su talento en la construccion
de una agenda peruanista buscando resaltar todo aquello que nos
une. Asilointuyd magistralmente cuando elabord su teoria dela
sintesis viviente como base de la peruanidad. La union de culturas
bajo el auspicio del cristianismo es determinante para comprender
el mestizaje peruano. Todas esas corrientes de pensamiento, que él
vislumbraba como peligrosas, fueron examinadas por uno de los
peruanos mas grandes que ha dado nuestro pais. El examen fue
desapasionado, objetivo y fundamental para comprender los retos a
los que se enfrenta la Republica en el Bicentenario.

S
Victor Andrés Belaunde
is viviente

y la sint

macién critica
Una aproxima

Coleccion Digital por el Bicentenario

GUERRILLAS Y MONTONERAS DURANTE LA INDEPENDENCIA
VoLUMENES del 1 al 6

Febrero 2019

Este libro hace hincapié en la organizacién miliciana y cuasi
guerrillera de partidas y montoneras, formadas mayoritariamente
por peruanos, procedentes de los distintos pueblos del pais que
decidieron apoyar de forma decisiva la conformacion de una
republica soberana. Resulta evidente para cualquiera que consulte
4 la documentacién aqui presentada, que la poblacién peruana se
e o scemonasie e e indapendencia: encontraba completamente dividida, tanto a favor como en contra.
Sin embargo, lo que resulta interesante de este cuerpo documental es
evidenciar que la participacion peruana fue fundamental dentro del
teatro de operaciones del momento, nosoloenelcampodebatallao
en las distintas escaramuzas llevadas a cabo por las montoneras, sino
también en el campo logistico y en la organizacion de los primeros
afios de nuestra republica.

Searlett O Phelan Godk

SIMON BOLIVAR Y LA CONCLUSION DE LA INDEPENDENCIA EN EL
SUELO DE LOS INCAS

Scarlett O "Phelan
Abril 2019
%' 7 En Simdn Bolivary la conclusién de la Independencia en el suelo
Ve i de los Incas, Scarlett O’Phelan elabora una biografia breve del

‘ (%b,/v ) .//";( e o | libertadorvenezolano que posee el mérito de dej,ar espacio al a,tisbo

B el 1 g s o 1 i s Lo y la conjetura, sin encerrar al personaje en una unica dimension. El
libro se une a El general don José de San Martin y su paso por el
Per(yBernardo O’Higginsy sus estancias en el Per( para completar
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unatrilogiaconmemorativadelos personajesdeterminantesdela
emancipacion patria.Aligual que esostitulos, también debidosala
pluma de Scarlett O’Phelan, pertenece ala Coleccion Bicentenario
de la Independencia 1821-2021 creada por el Congreso de la
Republica en honor a dicha efemérides.

PRIMERO DE MAYO (1866-1967). VERSION HISTORICA DEL
MARTIROLOGIO DE CHICAGO

Arturo Sabroso

Con estudio preliminar de Luis Tejada

Abril 2019

Con ocasion de conmemorar los cien afios del reconocimiento
delajornadalaboral de ocho horasen el pais, el Fondo Editorial
ha decidido reeditar Primero de Mayo (1886-1967). Version
histérica del martirologio de Chicago de Arturo Sabroso, sobre
todo considerando el papel protagdnico que le cupo desempefiar
en lo que constituye un hito en la historia de la conquista de los
derechos sociales en nuestro pais.

Hantranscurrido 133 aflos desde aquellamemorablefechaenque
los obreros de la ciudad de Chicago iniciaron una huelga dirigida a
plasmar en los hechos la instauracion de la jornada de ocho horas
de trabajo. Pero este acontecimiento fue en realidad la culminacion
de una larga lucha iniciada en los albores de la Revolucion
Industrial, enlaInglaterradelasegunda parte del siglo viii.

TERRITORIALIDAD Y PODER REGIONAL DE LAS INTENDENCIAS EN
LAS INDEPENDENCIAS DE MEXICO Y PERU

Scarlett O’Phelan y Ana Carolina Ibarra, compiladoras

Mayo 2019

En Territorialidad y poder regional de las Intendencias en las
Independencias de Méxicoy Peru, Scarlett O’'PhelanyAnaCarolina
Ibarra coordinan a un grupo de investigadores, quienes ofrecen
nuevas perspectivas documentales de la vida tanto mexicana
como peruana entre los afios 1777 y 1839, de un lado y otro
del poder que imperaba en esa época. Este libro se compone de
diez ensayos que exploran diversos aspectos de la territorialidad
de las intendencias como disefio europeo en América para la
administracién, o, mejor dicho, el ejercicio del poder, sobre todo
del militar, como base del control de los conflictos que surgian
por doquier, producto del descontento social. De la misma manera,
también se abordan los temas de las prefecturas, provincias y,
principalmente, de lasjurisdicciones eclesiasticas que eran, enlas
nacientes demarcacionesterritoriales delo que serian posteriores
naciones, las que tenian un conocimiento mas profundo de la
poblacidn, debido al efecto de la catequizacion.
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JOSE DE LA RIVA AGUERO Y SANCHEZ BOQUETE. PRIMER PRESIDENTE
DEL PERU (1783-1858)

Elizabeth Hernandez

Agosto 2019

Obra que sitla la figura de Riva Aglero en los diversos escenarios de lo
quefueeltiempo deformacion del Estado-Nacidnen el Per(. Se presenta
unabiografiapoliticade unodelos primeroscriollos notables del Pert
con fuerte conviccidn en la necesidad de alcanzar la independencia
politica de la Corona espafiola. La autora a lo largo del libro destaca
que la independencia fue un proyecto generado en el Per(, para cuya
concrecion fue crucial elapoyo de San Martiny de Bolivar.

TEXTOS Y TESTIMONIOS PARA COMPRENDER EL PERU EN EL
BICENTENARIO

Cecilia Bakula, compiladora

Setiembre 2019

Setrata delareunion de 83 textos —entre ensayos, discursos y obra
creativa— de sendos autores que han pensado el pais desde que
fueraunanhelo, pasando porsuforjay vicisitudes, hastala reflexion
derivada de sudevenir.
«Loshombresy mujeresdel pasado reciente, los que construyeronla
Republicaypensaronenelideal delaNacidn, losque sofiaronconuna
Patrialibre, justa, generosay democratica, se enfrentabanigual que
nosotros ahora a sus propias inseguridades, miedos, mezquindades,
pugnas, esperanzas y anhelos. Todos desearon, como lo hacemos
actualmente, ser parte de la construccion de ese gran proyecto
llamado Peru», sefiala la compiladora. La lista de compendiados es
valiosisima. Aqui hallamos reunidos nombres fundamentales como el
F1. BICENTENARIO delIncaGarcilasodelaVega,HipdlitoUnanue, José Faustino Sanchez
vinos Carrién, Juan Pablo Vizcardo y Guzman, Flora Tristan, Mercedes Cabello
de Carbonera, Antonio Raimondi, César Vallejo, Jorge Basadre, Magda
Portal o Raul Porras Barrenechea; sumados a una notable seleccidon
de mas recientes pensadores como Maria Rostorowski, Hugo Neira,
Franklin Pease, Max Hernandez, José Antonio del Busto, Guillermo
Lohmann, José Matos Mar, Heraclio Bonilla, Alberto Flores Galindo,
Anibal Quijano y Scarlett O’Phelan.

EL PERU

EN

RICARDO PALMA Y LA TRIBUNA PARLAMENTARIA: EL TRADICIONISTA
SENADOR (1868-1873)

Fernando Flores Zufiga

Octubre 2019

,(,,ﬂ /) \\(/)‘/I/Ill Ricardo Palma es fruto de la libertad proclamada por San Martin en
(rasURAIR LAMENT ! §  juliode1821yresellada conlasangre de nuestros combatientes
- S sobrelas pampas de Quinuayocendiciembrede 1824.Esel padrede
las Tradiciones Peruanas, arquetipoindiscutible de nuestraraza, y el
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justificativo de que los peruanos actuemos como agentes importantes de
la historia continental, y por cierto global. Mal se habria hecho entonces
prescindir de su poderosa presencia en el homenaje que nuestra republica
merece por el segundo centenario de su existencia historica.

GUIA DEL PROCESO EMANCIPADOR
Eric Koechlin
Noviembre 2019

La conmemoracion del aniversario de la independencia no debe ser
solamente un conjunto de actos oficiales que rememoran ceremonias
solemnes de hace 200 afios. Debe ser algo mas. Debe ser una reflexion
sobre el proceso de nuestra constitucion como nacion independiente.
Si lo consideramos asi veremos que las dos principales fechas del
bicentenario, el 28dejulio 1821 yel9dediciembrede 1824, pesealo
que insistimos en repetir, no representan ni el triunfo definitivo sobre
el ejército espafiol, nila independencia definitiva de su dominio ni la
capacidad de los peruanos de autogobernarse con instituciones limpias
y sélidas.

Hay muchas cosas que recordar y reconocer tanto antes como después de
esas dos fechas que tanto veneramos.

/oy/
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Actividades académicas
del Centro de Capacitaciony
Estudios Parlamentarios (CCEP)

En la presente etapa de interregno, el CCEP ha desarrollado sus
programas de ensefianza, a través de todas sus modalidades, en
beneficio de lostrabajadores del Congreso de la Republica.

Ademas, el CCEP coordina con el Departamento de Comisiones el
apoyo de las actividades de capacitacion que impulsa la jefatura
de dicha dependencia. De igual manera, en el marco del convenio
suscritoentreelCongresoylaAutoridad Nacional del Servicio Civil
(SERVIR), se estd capacitando al personal en la sede de la Escuela
Nacional de Administracion Publica (ENAP). El programa comprende
los cursos Liderazgo ético, Modernizacion del Estado peruano,
Gestion por procesos y Gestion de la motivacion, programados para
noviembre y diciembre de 2019.

Cabesefialarque el CCEP,enelmismo periodo, también hallevado
acabo, entre otras, las siguientes actividades:

o/
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Conferencia: «Andlisis de politicas publicas»

T e

Participantes junto a la jefa del CCEP, Ana Patifio Urco, y el expositor, Abog. Fernando Nufez Pérez,
catedratico de la Universidad de San Martin de Porres.

Curso «Procedimientos parlamentarios»

La disertacién estuvo a cargo de la secretaria técnica del Departamento de Comisiones, Abog. Rossana
Denegri.

/og/



SECCION IV: MISCELANEAS

Curso «Gestion de paginas web en comisiones», a cargo del Ing. Pepe Huamén Coronel

Asistentes durante el dictado del curso, en la sala de computo de la OTI.

«Ciclo de conferencias magistrales»

REPUBL[CA

Conferencia inaugural denominada «Proceso de descentralizacién: Estado de la cuestion».
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Curso: «Disefio, Elaboracién y Evaluacion de Politicas Publicas»

EI CCEP organizé esta interesante actividad, que tuvo como expositor al especialista parlamentario,
politélogo Yimy Reynaga Alvarado

/y/
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PUBLICADAS






PERIODO PARLAMENTARIO 2016-2021
(Informacion del 27 de julio al 30 de setiembre de 2019)

Leyes

Ley que declara de interés nacional y necesidad
publica la construccién de la represa Siguas e
1 Ley 30991 infraestructura necesariay la reparaciondela Congreso 10/08/2019
existente para favorecer el uso poblacional y
agropecuario del Proyecto Majes - Siguas Iy II.

Ley que declara de necesidad publica e interés
nacional la obra Construccion de la via regional

2 Ley 30992 Arequipa-LaloyaenlasprogresivasKkM0+000al Congreso 10/08/2019
KM 244540, distritos de Cerro Coloradoy La Joya
enlaprovinciaydepartamento de Arequipa.

Leyque declara de interés nacional la consolidacion

S |l S ymodernizacion del Oleoducto Norperuano.

Congreso  15/08/2019

4 Ley 30994 Ley del Deportista de Alto Nivel. Congreso  16/08/2019

Ley que modifica la legislacion electoral sobre
inscripcion, afiliacion, comités partidarios,
suspension, cancelacion, integracion y renuncia a
organizaciones politicas.

5 Ley 30995 Congreso  27/08/2019

Ley que modifica la Ley Organica de Elecciones

9 |l Sk respecto al Sistema Electoral Nacional.

Congreso  27/08/2019

Ley que modifica el Cédigo Penal e incorpora
7 Ley 30997 el delito de financiamiento prohibido de Congreso 27/08/2019
organizaciones politicas.

Ley que modifica la Ley 28094, Ley de
Organizaciones Politicas, para promover la
participacion politica y la democracia en las
organizaciones politicas.

9 Ley 30999 Ley de Ciberdefensa. Congreso  27/08/2019

Ley que modifica el articulo 5 de la Ley 29701, Ley
que dispone beneficios a favor de los integrantes
delas juntas vecinales y establece el Dia de las
JuntasVecinales de Seguridad Ciudadana.

8 Ley 30998 Congreso  27/08/2019

10 Ley 31001 Congreso  12/09/2019

Ley que autoriza al Ministerio de Salud para
realizar, en el afio 2019, reajustes en la valorizacion Poder

WL e S principal que se otorga al personal de lasalud,en  Ejecutivo APl
el marco del Decreto Legislativo 1153.
Ley que exonera al Ministerio de Defensa y al

12 Ley 31004 Ministerio del Interior de la prohibicion dispuesta Poder 30/09/2019

enelarticulo6delaley30879,LeydePresupuesto  Ejecutivo
del Sector Publico para el afio Fiscal 2019.

Fuente: Sistema de Proyectos de Ley del Area de Tramite Documentario y diario oficial El Peruano.
Elaboracién: Oficina de Gestion de la Informacion y Estadistica.
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PERIODO PARLAMENTARIO 2016-2021
(Informacion del 27 de julio al 30 de setiembre de 2019)

Resoluciones Legislativas

NUMERO p
0
N de RL Titulo Proponente
Resolucion Legislativaqueautorizaelingresoalsefior
: i . - Poder
1 31000 Presidente de la Republica para salir del territorio Eiecutivo
nacional el 6 de setiembre de 2019 )
Resolucion Legislativaqueautorizaelingresoal sefior
. . . o Poder
2 31002 presidente de la republica para salir del territorio : .
Ejecutivo

nacional del 24 al 26 de setiembre de 2019

Fuente: Sistema de Proyectos de Ley del Area de Trémite Documentario y diario oficial El Peruano.
Elaboracién: Oficina de Gestion de la Informacion y Estadistica.

PERIODO PARLAMENTARIO 2016

-2021

(Informacion del 27 de julio al 30 de setiembre de 2019)
Resoluciones Legislativas del Congreso de la REpUBLICA

No NUMERO de RL

1 001-2019-
2020-CR
) 002-2019-2020-
CR
3 003-2019-2020-
CR
4 004-2019-2020-

CR

Titulo

Resolucion Legislativa del Congreso con la
que seimpone a la congresista Yesenia Ponce
Villarreal de Vargas la sancidn de suspension
en el ejercicio del cargo y descuento de sus
haberes porsesentadias de legislatura.

Resolucion Legislativa del Congreso con la
que se impone al congresista Daniel Enrique
Salaverry Villa la sancién de suspensién en el
ejerciciodel cargoy descuento de sus haberes
por ciento veinte dias de legislatura.

Resolucion Legislativa del Congreso con la
que se impone al congresista Moisés Mamani
Colquehuanca la sancion de suspension en el
ejerciciodel cargoydescuento desus haberes
por ciento veinte dias de legislatura.

Resolucion Legislativa del Congreso con la que
se impone al congresista Roberto Gamaniel
Vieira Portugal la sancién de suspension en el
ejerciciodel cargoy descuento de sus haberes
por ciento veinte dias de legislatura.

Proponente

Congreso

Congreso

Congreso

Congreso

Fuente: Sistema de Proyectos de Ley del Area de Trémite Documentario y diario oficial E| Peruano.
Elaboracién: Oficina de Gestion de la Informacion y Estadistica.

Fecha de
Publicacion

5/9/2019

18/9/2019

Fecha de
Publicacion

4/9/2019

4/9/2019

4/9/2019

4/9/2019
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