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ESPECIAL

Los requisitos, garantias, limites y vacios legales
de la disolucion parlamentaria

Carlos HAKANSSON NIETO*

El autor reflexiona sobre los alcances y limites de la disolucion del Parlamento asi como
sus consecuencias en el ambito constitucional v electoral. De tal manera, analiza el acto
de disolucion del Parlamento desde una perspectiva constitucional comparada, medita
sobre los desafios que enfrentara el Tribunal Constitucional frente a la demanda compe-
tencial, el rol de la Comision Permanente durante el interregno parlamentario y las con-
secuencias de la disolucion a la luz de las futuras elecciones extraordinarias 2020.

> PALABRAS CLAVE INTRODUCCION

Dischucitn del Pailiiento l Cisatite dsconfinszi ‘ Un adelanto a la conclusion de estas lineas,

/ Conflicto competencial / Comisién Permanente puede resumirse en que el proceso parla-

! Elecciones extraordinarias ‘ mentarizador en la Constitucion peruana
no fue debidamente importado y adecuado

Recibido : 04/11/2019 a una forma de Gobierno diferente y singu-
Aprobado : 05/11/2019 ‘ lar a la vez'. Se puede inferir que su propo-
sito fue atenuar un régimen presidencial®,

Doctor en Derecho (Universidad de Navarra), Profesor de Derecho Constitucional e Integracion (Universidad de

Prura). Titular de la Citedra Jean Monnet (Comision Europea).

Para ¢l profesor Diego Valadés, se hace necesario distinguir los conceptos de parlamentarizacion del sistema cons-

utucional y parlamentarizacion del sistema presidencial; para el autor *(...) [e]n el primer caso, toda la estructu-

rz constitucional del poder politico tiende a adecuarse al sistema parlamentario, que es incorporado de una ma-
nmediata 0 gradual, para sustituir al sistema vigente ( presidencial o tradicional); en el segundo, subsiste la
uctura existente, pero se le agregan algunas instituciones de control politico, incluso modificadas, de origen
amentario”, ( Valadés, 2008, pp. 426-442).
efrendacion ministerial, presente desde la Constitucion peruana de 1823, asi como el Consejo de Ministros v
v ttular, las imerpelaciones, preguntas, cuestion de confianza, mocion de censura y la disolucion del Congreso,
corporadas progresivamente entre las constituciones de 1856 y 1979,
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pero mediante instituciones de un modelo
distinto. con otra logica y presupuestos para
su funcionamiento. Con relacion la disolu-
¢ion del Congreso prevista en la Carta de
1993, una aproximacion a sus disposiciones
advierte serios vacios en temas tan sensibles
para la estabilidad politica, como son las con-
secuencias juridico constitucionales y lega-
les inmediatas a su aplicacion por el jefe de
Estado’. Por eso, a continuacion, el propé-
sito del trabajo es ofrecer un analisis sobre
los requisitos de procedencia para la disolu-
cién constitucional del Congreso, asi como
sus vacios legales tras ser aplicada el pasado
lunes 30 de septiembre de 2019 por el Presi-
dente de la Republica®.

I. LOS REQUISITOS PARA LA DISOLU-
CION CONSTITUCIONAL DEL CON-
GRESO

El articulo 134 de la Constitucion peruana
establece que el Presidente de la Repiblica
estd facultado para disolver el Congreso cen-
sura o niega su confianza a dos Consejos de
Ministros’. El decreto supremo de disolucion
contiene la convocatoria a elecciones parla-
mentarias, comicios que se realizaran den-
tro de los cuatro meses de disolucion, sin que

pueda alterarse las normas del sistema elec-
toral preexistente. La Carta de 1993 establece
ademads que no puede disolverse el Congreso
el ultimo afio de mandato legislativo.

Una vez disuelto el Congreso, se mantiene en
funciones la Comision Permanente, que no
puede disolverse, como garantia del princi-
pio de separacion de poderes®: por eso, segui-
damente, la Constitucion declara no recono-
cer otras formas de revocatoria del mandato
parlamentario, ni siquiera bajo un régimen de
excepcion, como el estado de sitio’, estable-
ciendo que el Congreso no podra disolverse
a pesar de cumplidas las condiciones para su
procedencia constitucional.

1. ElPresidente de la Republica plan-
tea la disolucion

El Presidente de la Republica, como jefe de
Estado, es el titular del derecho de disolu-
cion. Durante el proceso constituyente, la
mayoria favorable al Gobierno propuso una
disolucion sin expresién de causa, similar a
la Constitucion francesa de 1958, que prevé
la formalidad de consultar con otros orga-
nos, incluidas las camaras legislativas, pero
sin efectos vinculantes al jefe de estado®, ini-
ciativa que no prospero al final del debate. La

La disolucion del Congreso prevista en la Constitucion solo es posible una vez que se censure o rechace la con-
fianza a dos consejos de ministros, cumplida dicha condicion el jefe de estado puede aplicarla discrecionalmente
antes de comenzar su altimo afio de mandato presidencial: véanse ademas los articulos 135 y 136 de la Carta de
1993 que establecen las garantias constitucionales a esta facultad presidencial.

Sobre este tema. véase el mismo problema con mayor detenimiento en el marco del régimen presidencial perua-

El Decreto Supremo N° 165-2019-PCM fue la norma que dispuso la disolucion del Congreso de la Repiiblica
“(...) por haher negado la confianza a dos Consejos de Ministros del Gobierno elegido para el periodo 2016-2021,

El articulo 43 de la Constitucién peruana establece que el Estado se organiza segiin el principio de separacion de
poderes, compréndase entonces que no estd permitida su desaparicion. por eso, mantener la presencia y compe-
tencias de la Comision Permanente resulta una garantia para preservar dicho principio en la forma de Gobierno.

4
= no, Hakansson (2001, pp. 426-442).
5
manteniéndose en funciones la Comision Permanente™
=- [§]
7 Véanse los articulos 134 e inciso (2) 137 de la Constitucion de 1993.
8

Fl modelo tradicional de la disolucién en Francia se caracteriza por tratarse de una disolucion llena de reservas y
limitaciones. en las que se destaca la consulta previa a las propias camaras; de manera contraria al modelo brita-
nico. En la actualidad la consulta previa con los presidentes de las cimaras estd prevista en Francia (articulo 12)
e ltalia (articulo 88); sin embargo. estas consultas previas no son vinculantes, es decir no suponen en la practica
una limitacion siendo mas bien una formalidad.
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mocion de censura, o el rechazo de una cues-
tion de confianza a dos gabinetes, fue la con-
dicion establecida para decidir proceder con
la disolucion del Congreso de la Republica,
siempre de modo facultativo y atendiendo
a las circunstancias y coyuntura politica’.
En ese sentido, que la facultad de disolver el
Congreso sea una competencia del Presidente
de la Republica, marca una diferencia con los
parlamentarismos; en dichos modelos, son
los jefes de Gobierno quienes invocan de este
derecho pese a que, ordinariamente, la letra
de los articulos constitucionales confiere esta
facultad a los jefes de Estado'.

2. Una disolucion constitucional bajo
condiciones

La disolucion condicionada en el Pert sur-
gi06 como consecuencia de la experiencia de
la Constitucion de 1933, durante la inestabi-
lidad politica surgida en el primer Gobierno
de Fernando Belaunde Terry!'; por esa razon,
el Constituyente de 1979 decidid, en vez de

excluir la mocién de censura, decidio incor-
porar la disolucion parlamentaria en nues-
tro régimen presidencial. La Constitucion
peruana establece que Presidente de la Repu-
blica puede disolver el Congreso si ha censu-
rado o negado su confianza a dos gabinetes".
Durante la elaboracion de la Constitucion de
1993, se presento la propuesta de una disolu-
cion incondicionada'. En efecto, en la asam-
blea constituyente se planteé que “el Pre-
sidente de la Republica en una crisis muy
grave esta facultado para disolver el Con-
greso, si este ha censurado o denegado con-
fianza a dos Consejos de Ministros o a cinco
ministros individualmente™”. Finalmente. la
mayoria mantuvo lo establecido en la Cons-
titucion de 1979, reduciendo el nimero de
Consejo de Ministros censurados, es decir,
de tres a dos gabinetes.

Los parlamentarismos han flexibilizado las
razones para declarar la disolucion, las cua-
les responden a mutaciones constitucionales

9 Elarticulo de la Constitucion de 1979 establecia el requisito de tres gabinetes censurados, o rechazada la confian-

za, para permitir la disolucion del Parlamento.

13
14

28

En el Reino Unido. por ejemplo, es el Primer Ministro que solicita la disolucion de Westminster para a la Reina:
en Espaiia, ¢l Presidente del Gobierno hace lo propio con el Rey cuando decide poner fin a la legislatura para con-
vocar nuevas elecciones parlamentarias.

La oposicion parlamentaria compuesta por la coalicion APRA-Union Nacional Odriista, dio lugar a la censu-
ra de varios ministros y dos gabinetes ministeriales, que terminaron por desencadenar el golpe de estado mili-
tar de octubre de 1968. Como seifiala Garcia Belaunde (1988) “(...) [l]a Colacion aprovechd su mayoria numeé-
rica para censurar no solo al presidente del primer gabinete sino sucesivamente a ocho distinguidos ministros
de Estado” (p. 6).

Vietor Andrés Garceia Belaunde relata en las paginas introductoria de su libro que, durante la crisis politica del
primer Gobierno de Fernando Belaunde Terry, “no faltaron voces que aconsejaban al presidente clausurar el Con-
greso, asumiendo una dictadura, que recibio su mas contundente rechazo, El golpe del 3 de octubre de 1968 tuvo
como principal objetivo frustrar el proceso electoral que ya se anunciaba v cuyo decreto de convocatoria habia
sido aprobado ya por el consejo de ministros™ (Garcia Belaunde, 1988, pp. 6-7).

Véase el articulo 134 de la Constitucion peruana de 1993.

El texto elaborado en Comision fue aprobado por seis votos a favor, cuatro en contra y una abstencion; el mis-
mo disponia que “en caso de grave controversia entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, que ponga en
peligro la estabilidad politica del pais, el Presidente de la Republica, para que el pueblo dirima esa controver-
sia, puede, con acuerdo del Consejo de Ministros, por una sola vez, durante su mandato, disolver el Congre-
so, segln los requisitos y dentro de las limitaciones gue esta Constitucion establece™ cfr. Actas del Congreso
Constituyente, sesion del 1 de abril de 1993, p. 161. Esta misma disposicion se encuentra también en los pro-
vectos elaborados por la misma Comision publicados el 20 de mayo de 1993, el 22 de Junio y el llevado al Ple-
no el | de Julio del mismo afio.

Véase Actas del Congreso Constituvente, sesion del 1 de abril de 1993, pp. 160-161.
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que, producto de un cam-
bio de contexto, pero no

la Republica estaria habi-
litado para disolverlo. Asi.

del texto, se ha convertido ﬁFﬂOd% disolucién par-  manteniendo las correc-
en la oportunidad de un mtﬂﬁdoptado por la ciones de la mocion de
primer ministro para cul-  Constitucion peruana, si bien censura, de la misma

minar la legislatura, disol- ¢ rianta a evitar la censura
ininterrumpida de gabinetes,

ver la camara, cuando los
vientos electorales corren

manera, la oposicion logro
mantener las condicio-
nes del derecho de diso-

a favor del Gobierno. En  NO establece unos limites si- lucién'. Por tanto, el ejer-
el Derecho Comparado Milares para el ejerciciodelas cicio de la censura y la
también observamos la  censuras dirigidas y aproba-  cuestion de confianza, con
Constitucion belga, donde  das contra los ministros de la facultad de disolver ¢l

el Jefe de Estado solo
podra disolver la camara
baja cuando rechace por
mayoria absoluta una cuestion de confianza
al Gobierno, o lo censure sin proponer al jefe
de Estado el sucesor a primer ministro'®.

La facultad del Jefe de Estado peruano de
disolver el Parlamento responde a propositos
distintos de los previstos por los parlamenta-
rismos. La facultad presidencial para disolver
el Congreso pone limites al impetu irrazo-
nable del control parlamentario. El ejerci-
cio de la mocion de censura o el rechazo de
la cuestion de confianza solo tendrian opor-
tunidad para ejercerse contra un gabinete,
ya que, luego del segundo, el Presidente de

forma individual. *

Congreso, se encuentran
vinculados de una manera
particular,

El modelo de disolucion parlamentaria adop-
tado por la Constitucion peruana, si bien se
orienta a evitar la censura ininterrumpida
de gabinetes, no establece unos limites simi-
lares para el ejercicio de las censuras diri-
gidas v aprobadas contra los ministros de
forma individual’. Un peligro latente para
cualquier Gobierno en minoria, si considera-
mos que es mas ficil a un Parlamento multi-
partidista ponerse de acuerdo en censurar a
ministros singulares, que exigir la responsa-
bilidad al gabinete y correr el riesgo de una
disolucién parlamentaria®™.

16 Veéase el articulo 46 de la Constitucion belga de 1831, reformada en 1994,

17 La disolucion sin causa del Parlamento, defendida por la mayoria en la asamblea constituyente, tuvo el siguiente
fundamento a cargo de Torres y Torres Lara, “cuando el Gobierno tiene minoria parlamentaria viene el enfren-
tamiento, y si ese enfrentamiento llega al extremo, termina con un golpe de estado. ;Qué es lo que tenemos que
hacer para evitar el golpe de estado? Es institucionalizar, como en tantos paises, la consulta al pueblo cuando la
friccion entre el poder ejecutivo y el poder legislativo paraliza las acciones del Gobierno (...), ¥ voy a explicar por
qué, aqui en el Perd, esto es mds importante que en los demas paises de nuestro Continente. En los demads paises
latinoamericanos, donde en verdad funciona el presidencialismo, como en el caso de EE.UU,; 0 en la gran mayo-
ria de nuestros paises, el Parlamento no tiene facultad para censurar a los ministros, en consecuencia, no puede
presionar al extremo al ejecutivo a través de personas concretas para que cambie su politica. Acd si, y lo tenemos
desde hace mas de un siglo” (Torres y Torres Lara, 1993, p. 52).

I8 Este problema fue previsto durante la elaboracion de la Constitucion de 1979. En ese sentido, durante los debates
se advirtié que con esa redaccion “se deja abierta la posibilidad de que se censura a los ministros, uno tras otro,
sin limite alguno, individualmente”. Véase Acras de la Asamblea Constituyente de 1978, diario de los debates, vo-

lumen 7, publicacion oficial, 1978/1979, p. 284,

19 Sobre los problemas de censurar ministros singulares individualmente, véase Eguiguren Praeli (1993, pp. 158-19,

en concreto p. 173),
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3. Eldecreto de disolucién parlamen-
taria

El decreto de disolucion es la norma juridica
administrativa, a través del cual el Presidente
de la Republica disuelve el Congreso. Se trata
de un decreto supremo que para su validez
debe contener la convocatoria a elecciones
para un nuevo Parlamento que complete el
mandato del disuelto®. una norma que debe
ser refrendado por el Consejo de Ministros®.
En los modelos parlamentaristas, el jefe de
estado también debe expedir un decreto de
disolucion, pero el significado politico es dis-
tinto que el semipresidencialismo francés o
el régimen presidencial peruano. En los par-
lamentarismos, a pesar que la disolucion sea
decidida por el primer ministro. es el jefe de
estado quien formalmente manifiesta for-
malmente la decision de disolver mediante
un decreto. En el caso espaiiol, por ejemplo,
el decreto de disolucion ha de ser expedido
por el Rey, sin embargo, el papel del Jefe de
Estado espaiol es formal y reglado, no le cabe
discrecionalidad para decidir; ello se mani-
fiesta en un doble sentido, por un lado, queda
excluida la posibilidad que el monarca pueda
decidir la disolucién por si mismo v, por otro,

también se excluye la posibilidad que pueda
rechazar la propuesta de disolucion. La regu-
lacion de la Constitucion espafiola de 1978 es
una de las mas claras respecto a la actuacion
del monarca en un estado constitucional. La
disolucion voluntaria en Austria y Finlandia,
por ejemplo, es formalmente un atributo del
jefe de estado, sin que se requiera expresa-
mente la iniciativa del de Gobierno™. En Ale-
mania, por el contrario, la iniciativa de diso-
lucion requiere la propuesta del Canciller™.

4. La convocatoria de nuevas elec-
ciones parlamentarias

El decreto de disolucion expedido por el Presi-
dente de la Republica debe contener la convo-
catoria para la eleccion de un nuevo Congreso,
dentro de los cuatro meses de la fecha de diso-
lucion®, una garantia para que el Gobierno no
pueda modificar el régimen electoral preexis-
tente*. La Constitucion francesa también fija
un plazo para las elecciones de su Asamblea
Nacional, que se celebrardn entre los veinte y
cuarenta dias siguientes a la disolucion de su
camara baja. En la Constitucion espanola. la
tltima frase del primer parrafo del articulo 115
establece que el decreto de disolucion fijara

20

24
25

El articulo 3 del Decreto Supremo N” 165-2019-PCM, establece la convocatoria para elecciones de *(...) un nue-
vo Congreso, para el dia domingo 26 de enero de 2020. para que complete el periodo constitucional del Congreso
disuelto, incluida la Comision Permanente”,

Vease el articulo 134 de la Constitucion peruana de 1993, EI DS 165-2019-PCM fue la norma expedita para la di-
solucion parlamentaria del pasado 30 de septiembre de 2019, la cual ha sido cuestionada por carecer de refrendo
del Consejo de Ministros al momento de su expedicion, dado que el nuevo gabinete recién juramento el jueves 3
de noviembre, una norma infralegal sélo firmada por su nueve premier, Vicente Zeballos Salinas.

El articulo 29.1 de la Constitucion de austriaca de 1929 establece que “El Presidente federal podra disolver ¢l
Consejo Nacional, pero solo podra hacerlo una vez por el mismo motivo. En este caso, las nuevas elecciones de-
ben ser convocadas por el Gobierno federal de tal manera que el nuevo Consejo Nacional se puede reunir dentro
de los cien dias siguientes a la disolucion™, Constitucion de Finlandia de 1919, articulo 27; “Entre las atribuciones
del Presidente esti la de convocar el Parlamento en sesion extraordinaria, ordenar elecciones a la Camara, abrir y
cerrar sus sesiones. asi como disolver la Cdmara y convocar nuevas elecciones™

El articulo 68.1 de la Ley Fundamental de Bonn establece que, si “una mocion de confianza del Canciller Federal
no fuere aprobada por la mayoria de los miembros del Bundestag. el Presidente Federal. a propuesta del Canciller.
podra disolver el Bundestag dentro de un plazo de 21 dias. El derecho de disolucion expirara tan pronto como el
Bundestag por la mayoria de sus miembros elija otro Canciller Federal™,

Vease, el articulo 3 del Decreto Supremo N® 165-2019-PCM.

Véase el articulo 134 de la Constitucion peruana de 1993,
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la fecha de las elecciones.
Por eso, la celebracion de

y destituye al Consejo
de Ministros. De esta

nuevas elecciones parla- El articula 136 de la Consti- manera, de modo excep-
mentarias se convierte en  tucion establece que, si las cional y ante esta coyun-

la razon y motivo para la  alacciones no se efecttian en
la fecha indicada en el decre-

disolucion de las camaras
legislativas, tantas veces

tura, el Congreso dispone
de la facultad para desti-
tuir al gabinete ministe-

como sea posible hasta tO de disolucién, el Congre- rial, responsable politico
poder formar e investira SO disuelto se reline de pleno  por incluir el calendario

un nuevo Gobierno, sea  derecho, recupera sus facul-
con mayoria propia 0 pot tades, y destituye al Consejo
de Ministros.

coalicion con otras fuerzas
politicas con representa-
cion parlamentaria.

L.a Constitucion espafiola de 1978 optd por
una posicion intermedia, pues, en vez de
incluir los plazos o términos previstos para
la celebracion de las elecciones, se remite
a la regulacion general en materia electo-
ral establecida por su Carta de 1978%, En
el Estado peruano, por otro lado, el regla-
mento parlamentario establece que el nuevo
Congreso completara el mandato truncado
por el decreto de disolucion®’. El Congreso,
extraordinariamente asi elegido, sustituye al
anterior, incluida la Comision Permanente, y
completa el periodo constitucional del Con-
greso disuelto®,

Como una garantia constitucional a la deci-
sion de disolver el Congreso, la Carta de 1993
establece una sancion ante la mora para el
cumplimiento de las elecciones. El articulo
136 establece que, si las elecciones no se
efecttan en la fecha indicada en el decreto
de disolucion, el Congreso disuelto se retine
de pleno derecho, recupera sus facultades.

electoral. Se entiende que
se trata de un deber del
Congreso, que no requiere
de un mayoria absoluta o
calificada, simplemente
adquiere la facultad para
destituirlo, ninguno de los miembros del
gabinete destituido puede volver ser nom-
brado ministro durante el resto del periodo
presidencial.

Il. LAS GARANTIAS Y LOS LIMITES
EN LA APLICACION DE LA DISO-
LUCION DEL CONGRESO

La disolucion congresal en la Constitucion
peruana comparte con el parlamentarismo
espaiol mas de un limite, pero guardan algu-
nas diferencias por tratarse de una distinta
forma de Gobierno. La incongruencia de las
instituciones procedentes del parlamenta-
rismo a un inicial modelo presidencialista,
se percibe en las disposiciones destinadas a
regular esta facultad presidencial. La Cons-
titucion peruana establece una garantia y
tres limitaciones. La primera, es la prohi-
bicién del Ejecutivo para modificar el régi-
men electoral preexistente tras la disolucion;
la segunda, que el Presidente de la Republica

26 Al inicio del debate constituyente en el seno del Congreso, se suprimid del actual articulo 115 el Gltimo aparta-
do (4) que figuraba en el proyecto de la Ponencia redactora, que permitia regular esta materia y que establecia un
plazo de 30 y 50 dias para la celebracion de las nuevas elecciones. Y en segundo lugar se puede afirmar que los
plazos fijados constitucionalmente por el régimen electoral general se encuentran dentro de la media comin a la

ceneralidad de los sistemas parlamentarios europeos.

27 Véase el articulo 47 del Reglamento del Congreso.

28 Véase el articulo 136 de la Constitucion peruana de 1993.
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mento el ultimo afo de su

La Constitucion fran-
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mandato o declarado un  La.Constitucion peruana es-  que no se procedera a una
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cera, que la Comision Per- limitaciones. La prohibicién siguiente de las eleccio-
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funciones como garantia

del Ejecutivo para modificar

nes™, una disposicion de
Derecho Comparado que

de vigencia del principio el régimen electoral preexis- 1,05 parece mas de sen-
de separacion de poderes  tente tras la disolucién; que tido comin, pues. si en

en un Estado constitu-  e| Presidente no puede di- poco tiempo se ejercitan

cional de derecho™.

solver el Parlamento el ulti-
1. Nocabedisolverel MO afio de su mandato o de-

dos disoluciones sucesi-
vas se corre el riesgo de
que el Jefe de Estado fran-

Parlamento el lti- C|al'ad0 un EStadO de SitiO y cés, con un resultado elec-

mo ano del manda-
to presidencial

que la Comision Permanente  toral adverso, decida pro-

se mantendra en funciones bar mejor suerte mediante

La Constitucion peruana

establece como limite que ~ €OMO garantia de vigencia del

otra disolucion y compro-
metiendo mas la estabili-

el Parlamento no podra  principio de separacion de a4 politica, ademas de
disolverse el ultimo afio  poderes en un Estado cons-  ser una burla a la decision

de su mandato; una dis-  tit,,cjonal de derecho.

posicion que debe concor-

darse con el parrafo final

del articulo 136, que establece que el nuevo
Parlamento completara el periodo restante
del Congreso disuelto. El motivo de esta dis-
posicion es evitar las elecciones separadas
y no coincidentes de los poderes legislativo
y ejecutivo que, como sabemos por nuestra
forma de Gobierno, son generales y resuel-
tas en primera vuelta, solamente las eleccio-
nes presidenciales pueden culminar en un
balotaje, si ningin candidato obtiene la mitad
mas uno del nimero total de votos emitidos.

del electorado. No obs-
tante, en la Constitucion
espafiola de 1978 el crite-
rio fue distinto. El articulo 115.3 nos dice que
no procedera una nueva disolucién antes de
transcurrir un afio de la anterior, salvo lo dis-
puesto en el articulo 99.5°". Una prohibicion
que se fundamenta por dos razones; la pri-
mera, que el empleo reiterado de este meca-
nismo supondria la ignorancia del reciente
pronunciamiento en las ultimas elecciones.
El segundo fundamento versa en un principio
de oportunidad, dado que se trata de evitar
que la disolucidn se vuelva a proponer antes

29 Véase el articulo 134 de la Constitucion peruana de 1993,

30 Veéase el articulo 12 de la Constitucion francesa de 1958,

31 Uno de los problemas que plantea esta prohibicion es el de determinar si la misma se refiere sélo a la Camara an-
teriormente disuelta, o si afecta a todo el Parlamento. No obstante, nosotros entendemos que la prohibicion de
disolver de nuevo en el plazo de un afio se refiere exclusivamente a la Camara disuelta y no afectaria al Senado.
La prohibicion del articulo 115.3 es genérica, no distingue entre las tres formas posibles de disolucién voluntaria
previstas en el apartado primero del mismo articulo, por lo que la disolucion de cualquiera de las camaras deter-
minaria la prohibicién de disolver otra en el plazo de un afio. Véase Fernandez Segado (1998, pp. 189-191).

32
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que las nuevas camaras estén constituidas,
o una vez formadas, antes de que hayan
demostrado su real capacidad para nombrar
un Gobierno estable®.

2. No cabe disolver el Congreso bajo
régimen del estado de sitio

La Constitucién peruana establece la prohi-
bicién de disolver el Parlamento bajo el régi-
men del estado de sitio*. Si en la practica es
dificil, pero no imposible, que pueda produ-
cirse la decision presidencial de disolver el
Congreso, el constituyente considerd invia-
bilidad para ser aplicada durante un estado
de sitio, que supone un grave estado para el
pais, como es el caso de la previa declara-
toria de una guerra exterior o civil, o inmi-
nente amenaza que pueden producirse: en
eso0s casos, la necesidad de los poderes eje-
cutivo y legislativo para mantener sus rela-
ciones previstas constitucionalmente, se hace
indispensable para atender un régimen de
excepcion, en el cual no pueden limitarse ni
dejar de garantizar el ejercicio de los dere-
chos fundamentales.

En los parlamentarismos europeos, el esce-
nario es distinto, cabe decir natural, pues, el
ejercicio del derecho de disolver las camaras
legislativas se presenta. al menos, cada cua-
tro o cinco afios, ya sea al final de una legis-
latura, o cuando el jefe de Gobierno desea
aprovechar las simpatias del electorado de
cara a unas proximas elecciones. Finalmente,
la 0ltima garantia al derecho de disolucion es
la entrada en funciones de la Comision Per-
manente, pero, por tratarse de un efecto al

derecho de disolucion, lo analizaremos mas
adelante.

I1l. LOS EFECTOS DE LA DISOLUCION
DEL CONGRESO

Se pueden distinguir los siguientes efectos
cuando se produce la decision de disolver
del Congreso. una vez producidas las condi-
ciones y manifestada la voluntad del jefe de
estado para culminar una crisis politica.

1. La revocatoria del mandato
parlamentario

L.a Constitucion peruana establece que el
mandato legislativo es irrenunciable’®; no
obstante, el primer efecto es el fin del man-
dato parlamentario anadiendo que no existe
otra forma de revocatoria. El segundo efecto
es que los parlamentarios disueltos, con la
excepceion aludida de los miembros de las
Comision Permanente, pierden todas las
prerrogativas y derechos de funcion fruto
del mandato representativo, con excepcion
del principio de inviolabilidad parlamenta-
ria. es decir, que los congresistas no puedan
ser perseguidos por las opiniones o votos
emitidos en el ejercicio de su cargo, aun
después de haber finalizado su mandato.
de acuerdo al articulo 93 de la Constitu-
cion peruana y articulo 16 del Reglamento
del Congreso. Unas disposiciones simila-
res estan establecidas en el articulo 71.1 de
la Constitucion espaifiola de 1978 y los ar-
ticulos 10 y 21 del Reglamento del Con-
greso de los Diputados y del Senado espa-
fiol, respectivamente.

32 Elarticulo 32 de la Constitucion danesa de 1953, quiza sea el mas sencillo y explicito de esta idea. al requerir que
el Folketing no sera disuelto nuevamente antes de que el nuevo Gobierno se haya presentado a la Cimara para ob-

tener su confianza.
33 Véase el articulo 134 de la Constitucion peruana.

34 Véase el articulo 95 de la Constitucion peruana de 1993,
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2. La Comision Permanente del Con-
greso y su posicion constitucional

El articulo 134 de la Constitucion de 1993
establece como limite que la Comision Per-
manente no podra ser disuelta®. La Cons-
titucion de 1979, que contaba con un Con-
greso bicameral, impedia la disolucion de
la Camara de Senadores. La disposicion de
este articulo confirma la intencion del Cons-
tituvente de 1993 de compensar un Con-
greso unicameral reforzando las competen-
cias de la Comision Permanente, cuando su
real naturaleza es operar sélo cuando el pleno
congresal se encuentre en receso.

2.1. La legitimidad procesal de la Comision
Permanente

La Comision Permanente se compone “(...)
guardando la proporcionalidad de los repre-
sentantes de cada grupo parlamentario”™ y
ejerce sus funciones bajo el mismo regla-
mento en lo que le sea aplicable y presidida
por el mismo titular del Congreso™. En lo que
respecta al ejercicio de sus propias atribucio-
nes, el reglamento establece que durante el
interregno parlamentario, la Comision Per-
manente esta facultada para ejercer sus “fun-
ciones de control” conforme con la Constitu-
cion Politica y su norma reglamentaria®’; por
tanto. dado que entre las funciones de fiscali-
zacion del Congreso se encuentran: “la apro-
bacion de acuerdos sobre la conducta politica
del Gobierno™, asi como el cuidado “que la
Constitucion politica y las leyes se cumplan y
disponiendo lo conveniente para hacer efec-
tiva la responsabilidad de los infractores™®,
resulta una institucion de funciones mas rele-
vantes que una mesa de partes. La Comision
Permanente, ejerciendo sus atribuciones, bajo

Ly

Veéase el articulo 42 del Reglamento del Congreso.
Vease el articulo 46 del Reglamento del Congreso,
Vease el articulo 5 del Reglamento del Congreso.

d L e L
o

a6

el receso parlamentario, o durante el periodo
de interregno, es la garantia de permanen-
cia del principio de separacion de funciones
del poder, interpretar lo contrario resulta una
afectacion al articulo 43 de la Constitucion,
especialmente cuando describe los rasgos del
Estado peruano, con un Gobierno unitario,
representativo y descentralizado, que se rige
por el principio de la separacion de poderes.

No reconocer la legitimidad procesal que
goza la Comision Permanente para, even-
tualmente, interponer una demanda compe-
tencial ante una irregular disolucion del Con-
greso, resultaria una clara indefension de un
poder del Estado ante otro, toda vez que el
Tribunal también reconoce el principio pro
actione, que lo conmina para atender y ade-
cuar las exigencias formales con el proposito
de realizar los fines de los procesos constitu-
cionales, como son la defensa de los derechos
fundamentales y la separacion de poderes.

La administracion de justicia en materia
constitucional debe exigir el cumplimiento
de las formalidades, pero si esa exigencia
amenaza con producir una desproteccion a
los derechos y libertades y, en consecuen-
cia, una vulneracion irreparable a la sepa-
racion de poderes, las formalidades deben
adecuarse o, si fuese necesario, deben pres-
cindirse para realizar el objetivo principal
de los procesos de garantia constitucional.
De este modo, el principio pro actione tiene
la finalidad de evitar que una pretension sea
desestimada de plano, que no se revise el
tema de fondo, solo por no haberse respetado
una formalidad procesal, a pesar de verse
amenazado o vulnerado un derecho o prin-
cipio en la norma fundamental. Lo que se

Esta disposicion constitucional debe ser concordada con el articulo 45 del Reglamento del Congreso.
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fos objetivos de los proce-  manente est facultada para  Su composicié, a diferen-

50§ constitucionales.

gjercer sus ‘funciones de con-

cia de otros dtganos cons-
titucionales y entidades

2.2.La demands compe-  trol’ conforme con la Cons-  cgataes, guarda la misma
tencial titucion Politica y sunorma  propoicion de-las distin-

L.ag dudas respecto.a ia reglamentaria

constitucionalidad del
decreto de disolucion lle-
varon a la Comisién Permanente del Con-

greso a la necesidad de presentar,.a través:

de -su presidencia, ina ‘demanda competen-
cial ante el Tribunal Constitucional, maximo
intérprete de la norma fundamental®, para

que, con base a los principios de unidad y

corteccion funcional, establezea cudles son
los limites en ¢l gjercicio de las atribuciones

de cada 6rgano constitucional eni el marco de-

la forma de Gobierno; es decir, a la luz del

principio democratico y colaborativo®; se

pueda res_o_lver sise pmdu_]o,_.cu T, UN MeneEs-
cabo a las atribuciones de un drgano estatal
por accion de atro poder estatal. Una resolu-
¢ion cityo contenido serd la columna verte-
bral de-interpretacidn: de ]as rc,ldcmnes gje-
cutivo-legislativo, en el marco-de un régimen
neopresidencial con rélaciones extradrganos
parlamentarizadas®,

Lia Coinisidén Permanente, de acuerdo con
todo lo anterior y a la coyuntura politica,

tas fuerzas de representa-
cion politica del plene, por
simbolizar 1a continuidad
del Congreso, lo contraric equivaldria decir

la afectacidn al principio de separacion de

poderes, uha condicidn que no resiste ana-
lisis a favot; precisamerite, para que en todo
mofento pueda tomar decisiones. y ejercer ta
defensa de su autonomia normativa, econd-
mica, administrativa v politica --consecuen-
cias de.su soberania. funcional—, si ha sufride:
un arbitrario menoscabo-de sus atribuciories

Y-conforme con el principic de seéparacion de

poderes.

3. La compaosicién del nuevo Parla-
mento y sus primeras acciones

Con relacion a las primeras acciones del
nuevo Congreso, la Constitucién de 1993

establece que puede censurar al Consejo de
Ministros o negarle confianza, déspués de

exponer sus actos'y decretos de urgericia
expedidos: durante el tiempo de disolucion
denominado “interregno parlamentario™. En

ese lapso, como sabemos; ¢l Poder Ejecutivo:

39 Al momento de redactar cstas lineas, el Tribunat-Constitucional ddmitio u ramite la‘demanda competencial con-
tra el poder gjecutivo, pero declarande improcedente la solicitud de medida cautelar; véase ¢l auto 2-del E\:p

“N? G006-2019-CC/TC.

40 La separacion de poderes no resulta mcompallbie con las relaciones de colaboracion existéntes entre los drganos.
del estado constitucional: por gjemnplo, el Congreso producc legislacion y e promalgada por ¢l Presidente de la
Repblica, el e_;et,utlvo firma tratados internacionales y-el Parlamento los ratifica, &l Gobierno dicta decrstos de

-irgencia’y da cueéntd el fegiglativo,

-41 Ll profesor Karl Loewenstein [t el primero en identificar un. preqldcncmhsmo dlstmln al cldsico modelo esta-

.dounidense, estructaradiy sobre las bases de un estado federal, mds cercanc a regimenes.de tradicibn abtarita-
ria, buscando compensarlos con lmtltucmncs de las formas de Gobierdoy parlameniaristas. Veabe f.oewensteln

(pp 84-85).
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CONS sante decretos de urgencia, de los

cuenta a la Comision Permanente para
<2< los examine y los eleve al nuevo Con-

greso instalado y en operaciones®.

El iter constituyente, a diferencia de la Cons-
titucion de 1979, colocd un contrapeso a la
facultad de disolver el Congreso si llegara a
producirse. Esta disposicidén nos parece una
obviedad, pues el nuevo Parlamento gozara
de las mismas atribuciones del anterior, con
lo cual, si tiene la mayoria suficiente, podria
interponer una mocion de censura o rechazar
una cuestion confianza al Consejo de Minis-
tros. Por otro lado, que el ¢jecutivo gobierne
mediante decretos de urgencia resulta logico
por tratarse de una situacion extraordina-
ria, pero no exenta de control parlamentario
durante y al final del interregno congresal,
es decir, que contengan materia economica y
financiera. El reglamentismo de las disposi-
ciones constitucionales también alcanza a las
relaciones entre poderes. La doctrina deno-
mina “dictadura constitucional” al periodo
cuando el Presidente de la Republica legisla
mediante decretos de urgencia, de los cua-
les solo rinde cuenta a la Comisién Perma-
nente®. Al final de este apartado, la pregunta
que nos queda es la siguiente, jqué sucede
si la lista del Presidente de la Republica no
gana las elecciones al Parlamento? La Cons-
titucion peruana no nos ofrece ninguna res-
puesta. No obstante, podemos plantear dos

escenarios a consecuencia de la disolucion y
eleccion de un nuevo Congreso:

3.1. La instalacién de un Congreso adver-
so al Ejecutivo, ;conlleva una posterior
dimisién presidencial?

La Constitucion peruana no exige la presen-
tacion de la renuncia presidencial. una vez
conocidos los resultados electorales adver-
sos en el nuevo Congreso. No podra exigirse
una dimision al cargo, dado que la legitimi-
dad politica del jefe de Estado esta sostenida,
directamente, gracias al voto por sufragio
universal; sin embargo, el Presidente de la
Republica sera libre de presentarla, debido
a que la mayoria parlamentaria, de distinto
color politico, solo haria continuar la ines-
tabilidad politica del Congreso que fuera
disuelto*.

3.2.La posibilidad de construir una coha-
bitacion politica
La segunda solucion seria que el Jefe de
Estado peruano acepte cohabitar con la opo-
sicion en el Gobierno, por la salud del régi-
men y la estabilidad politica, es decir, que
acepte nombrar un primer ministro de agrado
de la oposicion. que nombre libremente a su
gabinete y que ejerza ciertas atribuciones de
Gobierno pactadas con el Presidente de la Re-
publica. De esa manera, nos encontrariamos
ante una “parlamentarizacion” del régimen
presidencial peruano®, pues, por una parte.

42 Véase el articulo 135 de la Constitucion peruana de 1993,

43 Véase Chirinos Soto (1994, p. 278),

44 Chirinos Soto planted esa hipétesis en los debates de la Asamblea Constituyente de 1978 con el siguiente argu-
mento: *;Qué sucede si el electorado devuelve —coma es probable, sobre todo en un sistema representativo pro-
porcional—- si devuelve (...) una mayoria adversa al Presidente de la Reptblica? Aunque no esté legislado, el Presi-
dente de la Repliblica se va a ver en situacion tan incomoda que tendria que renunciar™ cfr. Actas de la Asamblea
Constituyente de 1978, Diario de los Debates, volumen 7, publicacidn oficial, 1978/1979, p. 319.

45 Como sostiene el profesor Garcia Belaunde (2009) *(...) la adopcion del sistema presidencial fue hecha en el Peru
en fecha muy temprana y lo ha tenido a lo largo de toda su historia. Y también se comprendio muy pronto los ex-
cesos que producia el sistema, que va a tener algunas matizaciones importantes en las Constituciones de 1979 y

en la vigente de 1993" (p. 132).
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el cargo de jefe-de Estado,
quedaria reservado para
¢l Presidenté de la Repi-
blicay, por otro, la.calidad
de jefe:de Gobierno para
¢l Presidente del Consejo
de Ministros. No -obstante
lo anterior, el Congreso

Ifa dactrm denomina ‘dicta-

do cuando el Presidente de
la Republica legisla mediante peL coNGRESO EN
decretos de urgencia, de los LA PRACTICA

Legislativo peruano, una
diferencia con la separa-
cién tajante de poderes de:
los presidencialismos.

IV. LA DISOLUCION

todavia ne esta preparado CuaIeSSO!O I'il'lde cuentaa Ia Tuvieron que transcu-

para flevar a-cabo una Comisidn Permanente.

cohabitacién “a la fran-

cesa® debido, entre otros

factores, a que el semipresidencialismo no
funciong en un sistema multipartidista donde
es dificil alcanzar la mayoria parlamehtario
v, por-tanto, ponerse de actierdo con-la oposi-
ci6n para investiraprimer ministro; asi como
fampoco creemos-que el Presidente de la Re-
piiblica esté dispuesto a rénunciar a sus com-
petencias,.aferrandose mas bien a su propia
legl_tlmida_d y__denuncmndo una iavasion de
sus competencias. por el Primer Ministro.

3.3.La reconstifucion del Parlamento
disuelto
Las acciones que facuita el articulo 136 de la
Constitucitn resultan ilusotias en el marco
de un régimen presidencial con déficit de
institucionalidad democratica; sin. embargo,
el mismo articulo confirma el deseo. de los
coastituyentés peruanos que las eleceio-
nes no dejen de ser generales. El ditimo
parrafo nos dice que “el Congreso extraor-
dinariamente asi €legido sustituye al ante-
rior; incluida la Comision Permanente, y
completa el periodo constitucional det Con-
greso disuefto”. La finalidad de esta dispo-
sicion es clara: no habra elecciones distintas
y espaciadas para la eleccién del Ejecutivo y

|

rrir veintiséis afios: de
vigencia de la Constitu-
cion de 1993, para apli-

carse la ultima institucion parlamentarista;

sin embargo, lejos de tratarse de un récord o
nuéva marca panamericana, las consecuen-
cias de disolver el Congreso en un pais con

[déficit ingtitucional, convierte al decreto. de
-disolucién en una enfermedad peor que.una

solucion a los problemas de gobernabilidad
surgidos desde julio de 2016, pues, ademas
de tratarse de und incofstitucional aplica-
cién, la disolucién prevista en la Carta de
1993 solo cuenta con las disposiciones cons-
titucionales e importantes vacios en su regu-
lacién parlamentatic. En otras palabras, se

‘trata de una.coyuntura politica, prevista.en

nuc_s_tra forma de Gobierno, que carece de
un protocolo normativo que despeje-dudas
para sunormal gjecucién hasta las elecciones
previstas'en enero de 2020.

'La falta de claridad sobre-¢l estatuto d& los

congresistas queé componen.la Comisién Per-
manerite, que no se disuelve y mantiene ¢n
funciones, asi como-la negacién de toda atri-
bucii:')n de -control, comparandola con una
mesa de partes, las consultas juridicas para
sabersi puede, 0 no, operar la subcomision de

-acusaciches constituciondles; las. preguntas

45 Elprincipal deber dél Presidente de la Repitblica es-cumplir la Constitucién y Ias leyes, ciefto es-que para poder
realizar esé cometido tiene prifero que interpretarlas, perd que su gjerdicio-hermenéutico e permita la posibifi-
~dad de-descubrir otros modos deconocer Ias decisiones parlamentarias {rechazo “tactico™ de la cuestién de con-
fianza); no reconacidas expresaiénte entre las disposiciones constitucionales y legales, selo es competéncia de

Ta jurisdiceitn constitucional,

GACETA CONSTITUCIONAL | TOMO 143 » NOVIEMBRE 2019

+ |SSN 19978812 = pp. 26-38 ———




CONSTITUCIONAL —

todavia sin responder respecto a las nuevas
reglas electorales. constitucionales y legales,
sabiendo que fueron aprobadas sin transcurrir
un afio de aprobacion: los problemas organi-
zativos, logisticos y temporales para organi-
zar un proceso electoral parlamentario, hasta
la rapida preparacion de las listas congresa-
les de ciento treinta candidatos cada una, sin
un sistema de partidos fuerte, organizado,
de arraigo nacional y mas formador que solo
“reclutador” de lideres politicos.

La disolucion del Congreso carece de un pro-
tocolo que permita conocer, con anticipa-
cion, mas bien, muestra una irresponsable
decision para aplicar una institucion de ori-
gen parlamentarista, que demanda un alto
grado de institucionalidad democratica y res-
peto al Estado de derecho. Las lagunas lega-
les aludidas se hicieron mas notorias cuando
nos trasladamos de la teoria a la practica.
La condicion del titular del Congreso, acu-
sado de usurpar funciones en un legislativo
disuelto, la falta de claridad de las normas
electorales que seran aplicables para las elec-
ciones congresales, asi como no tener una
fecha para la instalacién de los parlamenta-
rios electos, entre otras preguntas sin resol-
ver. nos confirma la ausencia de una debida
regulacion que permita conservar la debida
estabilidad para la consecucion un proceso
electoral, parcial y extraordinario, previsto
en nuestra forma de Gobierno®’.
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<7 Al momento de culminar este trabajo, el Jurado Nacional de Elecciones, a través de un comunicado de prensa,

considero que la disposicion establecida en el articulo 90-A de la Constitucion peruana no se aplica a las eleccio-

nes parlamentarias por su caricter extraordinario, dado que el proceso electoral del proximo 26 de enero de 2020,
sene |z finahidad de completar el mandato que resta al Congreso electo en 2016, Véase: htips:/elcomercio.pe/elec-

wones-2020 ne-resuelve-que-miembros-del-congreso-disuelto-pueden postular-elecciones-2020-noticial.
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