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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Lima, a los 6 dias del mes de noviembre de 2018, el Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Blume Fortini,
presidente; Miranda Canales, vicepresidente; Sardén de Taboada, Ledesma Narvaez y
ispinosa-Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente sentencia, con el abocamiento, en razén

I. ANTECEDENTES

Pon fecha 16 de marzo de 2018, mas del veinticinco por ciento del nimero legal de
Congresistas de la Republica interponen una demanda de inconstitucionalidad con el
objeto de que se declare la inconstitucionalidad del articulo Unico de la Resolucion
Legislativa 007-2017-2018-CR, que modifica el literal ¢) del articulo 86 del Reglamento
del Congreso, por considerarlo incompatible con los articulos 43, 103, 105, 132, 133 y
134 de la Constitucion Politica del Peru.

Mediante auto de 9 de mayo de 2018, publicado en el portal web institucional el 14 de
junio de 2018, este Tribunal admiti6 a trdmite la presente demanda de
inconstitucionalidad.

Por su parte, con fecha 7 de agosto de 2018, el Congreso de la Reptblica, a través de su
apoderado, contesto la demanda negéndola y contradiciéndola en todos sus extremos.

A. Petitorio constitucional

eanda de inconstitucionalidad interpuesta por mds del veinticinco por ciento del
umero legal de congresistas de la Republica contra el articulo tnico de la Resolucion
Legislativa 007-2017-2018-CR, que modifica el literal e) del articulo 86 del Reglamento
del Congreso, a fin de que se declare su inconstitucionalidad por la forma y por el fondo.

B. Argumentos de las partes

Las partes presentan los argumentos sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de
la disposicion impugnada que se resumen a continuacion.

B-1. Demanda

\ Los argumentos expuestos en la demanda son los siguientes:



Caso cuestién de confianza y crisis total de gabinete |

Sostienen que la Resolucion Legislativa 007-2017-2018-CR contraviene los
articulos 43, 103, 105, 132, 133 y 134 de la Constitucién, asi como las sentencias
del Tribunal Constitucional, al incurrir en vicios de forma que vulneran el
procedimiento legislativo en los términos expuestos en los articulos 103 y 105 de la
Constitucion, pues el Proyecto de Resolucion Legislativa 2084/2017-CR, que dio
origen a la resolucién cuestionada, carece de los fundamentos legales o politicos
que justifiquen la modificacion de los alcances de la denominada crisis total del
gabinete prevista en el articulo 133 de la Constitucion.

- Alegan que este proyecto de resolucion legislativa no fue debatido en la Comisién
de Constitucion y Reglamento del Congreso y que por ello no cuenta con un
dictamen de analisis de sus fortalezas y debilidades, ni con la opinién de expertos
que pudieran haber enriquecido su contenido.

- Afirman que si bien dicho proyecto fue exonerado de dictamen por la Junta de
Portavoces y finalmente aprobado por el Pleno "con 79 votos a favor, 18 en contra
y, 7 abstenciones" [sic], la Constitucién sefiala claramente en su articulo 105 que
[...] ningin proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido aprobado por la
respectiva Comision dictaminadora, salvo excepcion sefialada en el Reglamento del
Congreso™.

- Refieren que "nuestro sistema juridico proscribe la existencia de normas exprés y
Gnicamente las acepta en tanto resulten armdnicas con los principios y valores que
dotan de sentido a nuestro Estado Constitucional de Derecho", como son la
transparencia, pluralismo y deliberacion publica.

- También afirman que la referida resolucién vulnera el principio de division y
equilibrio de poderes, asi como el modelo de régimen politico de la Constitucion,
ya que plantea tres reglas que alteran los mencionados principios:

i el Congreso rechaza la cuestién de confianza formulada por el Presidente
del Consejo de Ministros, el nuevo gabinete debera estar integrado por
nuevos ministros, no pudiendo ser incluido en este ningin ministro del
gabinete anterior.

. Si el Gobierno no observa esta regla, dicho rechazo de la cuestién de
confianza no cuenta a efectos de la figura del cierre constitucional del
Congreso prevista en el articulo 134 de la Constitucion.

. El Presidente del Consejo de Ministros no puede hacer cuestion de
confianza respecto de la aprobacién de una ley ni de un procedimiento de
control parlamentario, como una interpelacién o censura de un ministro.
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Alegan que estos supuestos no se hallan previstos en la Constitucién y vacian de
contenido, en los hechos, las competencias exclusivas del Poder Ejecutivo. Sefialan
que ¢l Reglamento del Congreso debe regular las funciones exclusivas y
excluyentes de este poder del Estado y no las de los demds poderes.

Sostienen que la Constitucién establece en qué escenarios se configura la crisis del
gabinete, mas no hace la distincion de que el nuevo gabinete deberd estar integrado
por nuevos ministros. Por el contrario, le otorga libertad al jefe de Estado para que
elija a sus colaboradores de acuerdo a su criterio, ya que bastaria con que al menos
uno de sus integrantes no haya sido parte del gabinete anterior para afirmar que nos
hallamos ante un gabinete distinto.

Los congresistas recurrentes alegan que la resolucién impugnada introduce un
nuevo supuesto, no contemplado en el articulo 132 de la Constitucion, acerca de
la oportunidad en que se debe plantear una cuestién de confianza, ya que sefiala
que dicha figura juridica no puede ser invocada con ocasién de la aprobacién de
una ley o un mecanismo de control politico, como la interpelacién o la censura de
un ministro.

Finalmente, los recurrentes sostienen que se vacia de contenido a la figura de la
cuestion de confianza, ya que no queda claro en qué escenario el Gobierno podria
plantearla.

B-2. Contestacion de la demanda

Los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda son los siguientes:

El apoderado del Congreso sefiala que los demandantes incurren en una
adiccion argumental al sostener como vicio la falta de tratamiento en
omyision, pero a su vez reconocen que se dieron las condiciones que eximen de
tramite. También propugnan la ilicitud por falta de debate y al mismo tiempo
econocen que el debate existio, aunque, en opinion de los demandantes, éste fue
“escueto y no falto de polémica”.

Alega que todos los actos que han sido cuestionados en este extremo de la demanda
se han desarrollado de acuerdo a lo establecido en la Constitucién y el Reglamento
del Congreso.

Con relacion a la afirmacion de la parte demandante de que el Reglamento del
Congreso no puede contener funciones del Poder Ejecutivo, se debe tener presente
que este es una norma con rango de ley, por lo que el Parlamento esta plenamente
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facultado para modificar, adicionar o interpretar dicha ley, siendo la cuestion de
confianza un procedimiento de control politico.

Alega, con relacién a la supuesta vulneracion del articulo 132 de la Constitucion,
que su articulo 126 sefiala que “todo acuerdo del Consejo de Ministros requiere el
voto aprobatorio de la mayoria de sus miembros, y consta en acta (...)”. Es decir, la
cuestion de confianza no es una prerrogativa personal del Presidente del Consejo,
sino que tiene que presentarla al gabinete para su aprobacion. Es por ello que ante
una crisis total, en caso de ser rehusada la cuestién de confianza, todos los
miembros del gabinete deben renunciar y no pueden ser designados nuevamente
como ministros.

Sefiala que la norma cuestionada solo limita la iniciativa ministerial de presentar
una cuestion de confianza en determinados supuestos, de manera razonable y dentro
del marco constitucional.

El apoderado del demandado indica que es vélido y razonable que el Consejo de
Ministros o un ministro no puedan plantear una cuestién de confianza sobre una

competencia exclusiva del Congreso, por lo que resulta claramente improcedente
plantearla cuando esté destinada a promover, interrumpir o impedir la aprobacion
de una norma o la conclusién de un procedimiento legislativo.

Asimismo, alega que si se encuentra en curso la interpelacién de un ministro, no es
razonable que ese ministro convierta su interpelacién en una cuestion de confianza,
ya que tal proceder despojaria al Legislativo de la interpelacion como instrumento
de control politico.

cungdenta que solo se establecia la facultad del Presidente del Consejo de
MipdStros para plantear la cuestién de confianza, mas no el motivo. En cambio, el
ntenido, procedimiento y consecuencia de la cuestién de confianza ahora si se
encuentra reglamentado. No se trata de una reforma constitucional, sino de un
desarrollo reglamentario para interpretar los alcances del articulo 133 de la
Constitucion.

Con fecha 10 de octubre de 2018, el magistrado Ferrero Costa vio el video de la vista de
la causa realizada en Arequipa el 28 de septiembre de 2018, segun la constancia del
Secretario Relator que obra en autos. Lo propio ocurrié con el magistrado Ramos Nufiez
el 23 de octubre de 2018.

i\
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II. FUNDAMENTOS

§ Il Analisis de la presunta inconstitucionalidad por la forma

El articulo 75 del Codigo Procesal Constitucional establece que la infraccion
contra la jerarquia normativa de la Constitucion puede ser:

/"4 directa o indirecta;
1 (i) total o parcial; y

(iii) por la forma o por el fondo.

. En ese sentido, este Tribunal ha sefialado, en reiterada jurisprudencia, que una
disposicién incurre en una infraccion constitucional por la forma, entre otros
supuestos, cuando se infringe el procedimiento legislativo previsto en la
Constitucion para su aprobacion.

3. "Si bien el desarrollo de la funcion legislativa permite un considerable nivel de
discrecionalidad, esto no implica que puedan dejar de observarse las pautas que
emanan de la Constitucion y del Reglamento del Congreso, pues ello ingresaria en
el ambito de lo constitucionalmente prohibido (Sentencia 00015-2012-PI/TC,
fundamento 4).

4.  En otras palabras, el procedimiento parlamentario cuenta con un considerable
margen de maniobra politica, pero no puede ser contrario a las obligaciones que
emanan de la Constitucion o de las normas que conforman el bloque de
constitucionalidad.

5. Al respecto, cabe recordar que el proceso de inconstitucionalidad supone un
control abstracto de las normas con rango de ley tomando a la Constitucion, en su
caracter de norma suprema del ordenamiento, como pardmetro de evaluacion.

6.  Sin_embargo, en determinadas ocasiones, el pardmetro de constitucionalidad

gfle comprender a otras fuentes distintas de la Constitucion y, en concreto, a
determinadas normas con rango de ley, siempre que esa condicidn sea reclamada
directamente por una disposicion constitucional (Sentencia 0007-2002-Al/TC,
fundamento 5).

En tales casos, estas fuentes asumen la condicidn de “normas sobre la produccion
juridica” en un doble sentido. Por un lado, como “normas sobre la forma de la
produccion juridica”, esto es, cuando se les encarga la capacidad de condicionar el
procedimiento de elaboracién de otras normas que tienen su mismo rango. Por
otro, como “normas sobre el contenido de la normacién”, es decir, cuando por
encargo de la Constitucion pueden limitar el contenido de tales normas.

&/
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A este parametro de control, formado por la Constitucion y aquellas normas con
rango de ley que derivan directamente de ella y tienen una relacion causal con la
materia juridica subyacente al control de constitucionalidad a realizarse, se le
denomina bloque de constitucionalidad.

En ese orden de ideas, este Tribunal ha sefialado que “en una hipdtesis de
infraccién indirecta, el pardmetro de control, esto es, la norma de referencia a
partir de la cual el Tribunal evaluard la validez de la ley cuestionada, esta
integrado por la Constitucion, pero también por todas las leyes a las que esta
confirié la capacidad de limitar a otras normas de su mismo rango” (Sentencia
0047-2004-A1/TC, fundamento 128).

Este Tribunal ha precisado, ademds, que se produce una afectacion indirecta
cuando exista una incompatibilidad entre la norma sometida a juicio y otra norma
legal a la que la propia Constitucion delegoé algunos de los siguientes aspectos:

La regulacion de un requisito esencial del procedimiento de produccién
normativa.

La regulacion de un contenido materialmente constitucional.

) La determinacion de competencias o limites de las competencias de los
distintos 6rganos constitucionales.

11. Légicamente, dichas normas deben ser, a su vez, compatibles con la Constitucién
para formar el bloque de constitucionalidad. En tales casos, las normas integradas
al pardmetro actiian como normas interpuestas, y toda norma controlada que sea
incompatible con ellas serd declarada inconstitucional en un proceso por
infraccion indirecta a la Constitucion.

12. En consecuencia, corresponde al Tribunal establecer qué normas forman parte del
bloque de constitucionalidad aplicable al presente caso para realizar el andlisis
formal de la resolucion legislativa cuestionada.

o/parametro estd compuesto por los articulos 102 y 105 de la Constitucién y
rticulos del Reglamento del Congreso de la Republica que regulan el
rocedimiento legislativo.

En lo que respecta a la inconstitucionalidad por la forma de la resolucién
legislativa impugnada, el demandante cuestiona una serie de irregularidades en el
procedimiento legislativo que llevé a su aprobacién, a saber:

a) Durante su tramite, el proyecto de resolucion legislativa fue exonerado, por
acuerdo de la Junta de Portavoces, del dictamen de la Comision de
Constitucion y Reglamento del Congreso, sin que se hayan expresado las
razones para hacerlo.

T <D
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b) El proyecto de Resolucion Legislativa 2084/2017-CR, el cual dio origen a la
norma aqui impugnada, no expone los fundamentos legales o politicos que
justifican su férmula legal.

¢) En el Pleno del Congreso, la discusion sobre el proyecto de resolucion
legislativa fue escueta y no estuvo exenta de polémica.

Los demandantes alegan la trasgresion de la Constitucion y el Reglamento del
Congreso, y de los principios de interdiccion de la arbitrariedad y de democracia
deliberativa.

A continuacioén, este Tribunal analizard el procedimiento legislativo seguido, a la
luz de la Constitucion y las disposiciones contenidas en el Reglamento del
Congreso, a fin de dilucidar si efectivamente se incurrié en algin vicio de forma.

Exoneracion de dictamen y déficit de deliberacion
El articulo 105 de la Constitucion dispone lo siguiente:

Ninglin proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente
aprobado por la respectiva Comisiéon dictaminadora, salvo excepcidon
seflalada en el Reglamento del Congreso. Tienen preferencia del Congreso
los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con cardcter de urgencia,

La norma citada autoriza expresamente que puedan establecerse excepciones en el
Reglamento del Congreso a la regla que sefiala que todo proyecto de ley debe ser
dictaminado por una comision.

En el mismo sentido se encuentra el Reglamento del Congreso, cuyo articulo 31-
A seriala lo siguiente respecto a las atribuciones de la Junta de Portavoces:

a Junta de Portavoces estd compuesta por la Mesa Directiva y por un
ortavoz por cada Grupo Parlamentario, quien tiene un voto proporcional al
nimero de miembros que componen su bancada. Le corresponde:

(-]

2. La exoneracion, con la aprobacién de los tres quintos de los miembros del
Congreso alli representados, de los tramites de envio a comisiones y
prepublicacion. En caso de proyectos remitidos por el Poder Ejecutivo con
cardcter de urgente, estas exoneraciones son aprobadas por la mayoria del
numero legal de los miembros del Congreso alli representados [...].

&
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En cuanto a las exoneraciones previstas en el Reglamento del Congreso que
pueden ser aprobadas por acuerdo de la Junta de Portavoces, encontramos las
siguientes:

Articulo 53

/\ Las sesiones ordinarias del Pleno del Congreso se desarrollan de acuerdo con
la agenda que apruebe el Consejo Directivo; sin embargo, en el curso del

debate, puede modificarse la agenda por acuerdo de la Junta de Portavoces,

con el voto que represente un minimo de tres quintos de los miembros del

Congreso. [...].

Articulo 73

El procedimiento legislativo se desarrolla por lo menos en las siguientes
etapas:

a) Iniciativa Legislativa;

b) Estudio en comisiones;

¢) Publicacién de los dictdmenes en el Portal del Congreso, o en la Gaceta
del Congreso o en el Diario Oficial El Peruano;

d) Debate en el Pleno;

e) Aprobacion por doble votacion; y,

f) Promulgacion.

Estan exceptuados de este procedimiento los proyectos con tramite distinto,
previsto en el presente Reglamento o los que hubieran sido expresamente
exonerados del mismo, por acuerdo de la Junta de Portavoces, con el voto
que represente no menos de tres quintos de los miembros del Congreso.

Articulo 77

Luego de verificar que la proposicién de ley o resolucion legislativa cumple
con los requisitos reglamentarios formales, la oficina especializada de la
Oficialia Mayor la recibe, la registra y dispone su publicacion en el Portal
del Congreso, informando a la Vicepresidencia encargada de procesar y
itar las iniciativas a las Comisiones. En caso de incumplimiento de los
oquisitos antes sefialados la iniciativa no puede ser recibida y es devuelta
para que se subsanen las omisiones. La Junta de Portavoces, con el voto de
los tres quintos de los miembros del Congreso alli representados, puede
exonerar de alglin requisito en forma excepcional, en caso de proposiciones
remitidas por el Poder Ejecutivo o que se consideren urgentes. [...].

Articulo 78

No se puede debatir ningin proyecto de ley que no tenga dictamen, ni
ningin dictamen que no haya sido publicado en el Portal del Congreso, o en
la Gaceta del Congreso o en el Diario Oficial El Peruano, por lo menos siete
(7) dias calendario antes de su debate en el Pleno del Congreso, salvo
dispensa de uno de estos requisitos o de ambos, aprobada en la Junta de
Portavoces, con el voto que represente no menos de tres quintos de los
f miembros del Congreso [...].
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21. En las normas citadas se admite la posibilidad de que se aprueben exoneraciones por
parte de la Junta de Portavoces, sujetas a que se realicen en la oportunidad
procedimental adecuada y con el nimero de votos requerido. Sobre ello, el Tribunal
Constitucional ha precisado que este mecanismo no debe ser aplicado de manera
generalizada, ya que, de lo contrario, “se convierte en los hechos en el
procedimiento legislativo regular. Si bien la potestad de establecer exoneraciones
por parte de la Junta de Portavoces es discrecional, ello no implica que pueda ser
" _wusada de modo arbitrario” (Sentencia 00012-2018-PI y 00013-2018-PI, fundamento
34), especialmente tratandose de una reforma constitucional. En buena cuenta, esta
clase de practicas podrian terminar por tergiversar la finalidad del articulo 105 de la
Constitucion.

. En este caso, la exoneracion realizada por la Junta de Portavoces permitié que el
proyecto de Resolucién Legislativa 2084/2017-CR no cuente con un dictamen de la
Comision de Constitucion y Reglamento del Congreso de la Republica. Esto genero
que, en el Pleno de esa entidad, se presente una cuestién previa a fin de que el
proyecto regrese a comision, lo que fue respaldado por 33 congresistas que
presentaban a distintos grupos parlamentarios. Sin embargo, por mayoria, se
ifysistio en la exoneracion'.

23. Al respecto, este Tribunal estima que el mecanismo de la exoneracién de dictamen
debe ser empleado como excepcion, no como regla. De hecho, el articulo 105 de la
Constitucion parte de la premisa de la promocion de la deliberacion al disponer que
“[n]ingtn proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente aprobado
por la respectiva Comisién dictaminadora”.

24. El significado de esta disposicion constitucional es ain mas relevante cuando lo que
es objeto de debate es un asunto de tanta entidad como las relaciones Ejecutivo-
Legislativo. En efecto, cuestiones técnicas como la cuestién de confianza, la crisis

25. Ahora bien, es importante recordar que en la jurisprudencia de este Tribunal en
distintas oportunidades se han validado distintos acuerdos de la Junta de Portavoces
para exonerar del dictamen de la comision respectiva, y ello ha sido asi por el
importante margen de deferencia que, en un Estado constitucional, debe gozar el
Congreso de la Republica (Sentencia 00015-2012-P1; Sentencia 00012-2018-Pl y

/-\ ' Cft. Diario de los Debates de la sesion matinal del Pleno del Congreso de la Reptiblica del 8 de marzo
L/ de 2018, p. 122,
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00013-2018-PI, entre otras). Sin embargo, cuando este mecanismo es empleado con
el propdsito de efectuar trascendentales reformas que inciden en la esencia misma de
nuestra Constitucion, debe demandarse un importante nivel de deliberacion, aspecto
~ que no se ha advertido en este caso.

]

6. Es por ello que, al haberse exonerado al proyecto de resolucion legislativa del
tramite ante la Comision de Constitucion y Reglamento, se advierte un vicio de
inconstitucionalidad radicado en el empleo de un mecanismo de excepcion cuando
no correspondia en razon de la materia involucrada, lo cual resulta contrario a la
finalidad del articulo 105 de la Constitucion.

1}2. La ausencia de segunda votacion

2¥. Las resoluciones legislativas de aprobacion de las normas reglamentarias internas
del Congreso (cfr. articulo 72.i de su Reglamento), constituyen un tipo especial y
especifico de norma que no se encuentran exoneradas del requisito de segunda
| votacion.

28. En efecto, el articulo 78 del Reglamento del Congreso, en su penultimo y ultimo
parrafo, sefiala lo siguiente:

[...] S6lo se encuentran exoneradas de este requisito [de doble votacion] las
proposiciones de resolucién legislativa de aprobacion de tratados, de
aprobacion de ingreso de tropas extranjeras, de autorizacion de viajes al
exterior al Presidente de la Republica y las de designacion, eleccion o
ratificacion de funcionarios, a que se refieren los incisos f), h) y j) del
umeral 1 del articulo 76 y el articulo 93 del presente Reglamento.

Asimismo estan exoneradas de este requisito la aprobacion de la Ley de
Presupuesto General de la RepuUblica y sus leyes conexas, la aprobacion de
créditos suplementarios, habilitaciones y transferencias de partidas, y la
aprobacion de la Cuenta General de la Republica. También estan
exceptuados el voto de la cuestion de confianza al Consejo de Ministros asi
como las mociones de censura al Consejo de Ministros o contra cualquiera
de los ministros de Estado, que estdn referidos en los articulos 133 y 132 de
la Constitucién Politica del Estado.

@/
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~Siendo asi, la norma cuestionada en el presente proceso debia ser objeto de una
segunda votacién. Esta no consta en el expediente que contiene los acuerdos y las
votaciones vinculados con la aprobacién de la cuestionada resolucién legislativa®,
Por el contrario, en la pagina web del Congreso puede verse el Diario de los Debates
de la sesion matinal del Pleno del 8 de marzo de 2018, en la que se aprob6 la norma
aqui cuestionada, donde se sefiala que esta "no requiere de segunda votaci6n", sin
indicarse base legal o fundamentacion alguna (p. 123).

. Todo lo anterior permite concluir a este Tribunal que la Resolucién Legislativa
007-2017-2018-CR ha vulnerado el articulo 94 de la Constitucion e incurrido en una
infraccion indirecta de esta por contravenir el articulo 78 del Reglamento del
Congreso de la Republica.

2. Constituciéon y Reglamento del Congreso

31. La Constitucién menciona al Reglamento del Congreso de la Republica en las
siguientes disposiciones:

Articulo 94.- Reglamento del Congreso

El Congreso elabora y aprueba su Reglamento, que tiene fuerza de ley; elige
a sus representantes en la Comision Permanente y en las demds comisiones;
establece la organizacion y las atribuciones de los grupos parlamentarios;
gobierna su economia; sanciona su presupuesto; nombra y remueve a sus
funcionarios y empleados, y les otorga los beneficios que les corresponden
€ aguerdo a ley.

rticulo 96.- Facultad de solicitar informacion a las Entidades Pablicas

Cualquier representante al Congreso puede pedir a los Ministros de Estado
[...] los informes que estime necesarios.

El pedido se hace por escrito y de acuerdo con el Reglamento del Congreso

[.].

Articulo 101.- Atribuciones de la Comision Permanente

\ Los miembros de la Comisién Permanente del Congreso son elegidos por
éste [...].

Son atribuciones de la Comisién Permanente:

> Como puede corroborarse en el “Expediente virtual Parlamentario” de la Resolucion Legislativa del
Congreso que modifica el articulo 86 del Reglamento del Congreso de la Repliblica, Resolucion
Legislativa 007-2017-2018-CR, alojado en la pagina web del Congreso de la Republica:
http://www2.congreso.gob.pefsicr/iradocestproc/Expvirt_2011.nsf/visbusqptramdoc1621/01924%opendoc
ument
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[...]

5. Las demds que le asigna la Constitucion y las que le sefiala el Reglamento
del Congreso.

Articulo 105.- Proyectos de Ley

Ningun proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente
aprobado por la respectiva Comisién dictaminadora, salvo excepcion
sefialada en el Reglamento del Congreso [...].

Articulo 200.- Acciones de Garantia Constitucional

Son garantias constitucionales:

4. La Accién de Inconstitucionalidad, que procede contra las normas que
BZ tienen rango de ley: [...] reglamentos del Congreso [...].

Como puede apreciarse, la Constitucién (articulo 94) consagra el principio de
“normacion auténoma” del Congreso de la Republica, por el cual ¢l mismo se da
su Reglamento —que tiene fuerza de ley y no puede equipararse ni con las leyes
formales ni con los reglamentos administrativos—, con una finalidad especifica
sujeta al control de constitucionalidad: regular su propia actividad y su relacion
con otras instancias juridicas e institucionales. Esto queda muy claro en los
articulos constitucionales citados, donde la Constitucion, ademas del contenido
propio_del Reglamento del Congreso (articulo 94), remite a este Reglamento otros
inherentes de la actividad parlamentaria, como los pedidos de informes
ormulan los congresistas (articulo 96), las atribuciones de la Comision
permanente (articulo 101) y el procedimiento de aprobacién de los proyectos de
ley (articulo 105).

Desde esta perspectiva, guarda coherencia con la Constitucion que el articulo 3
del Reglamento del Congreso de la Reptblica declare su "autonomia normativa"
para los fines establecidos en el articulo 1 de dicho Reglamento, que son los
siguientes:

Precisar las funciones del Congreso y de la Comision Permanente;
Definir la organizacién y funcionamiento del Congreso;
Establecer los derechos y deberes de los Congresistas; y

Regular los procedimientos parlamentarios.
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- 34. La modificacién del Reglamento aqui impugnada se encuentra dentro del
procedimiento parlamentario de control politico (Seccion Segunda del Capitulo VI).
Entre otros mecanismo, y solo refiriéndonos a lo que aqui interesa, el Reglamento

del Congreso en este tipo de procedimiento se ocupa de lo siguiente (articulo 64,
/ literal b):
/ e La investidura del Consejo de Ministros.
/ e La interpelacion a los ministros.
¢ La invitacién a los ministros para que informen.
¢ Las preguntas a los ministros.
e La solicitud de informacion a los ministros y a la administracion en

general.
La mocion de censura.
e La cuestion de confianza a los ministros.

15. En cada uno de los mencionados procedimientos de control politico, incluyendo la

cuestién de confianza —obviamente, antes de la modificacidn aqui impugnada—, el

J Reglamento del Congreso, cuando no repite lo que ya dice la Constitucién, se
ocupa unicamente de lo que atafie a la actuacién parlamentaria.

36. Asi, respecto a la investidura del Consejo de Ministros, el Reglamento seiiala
cuando se debate y vota esta (articulo 82). Sobre la interpelacion a los ministros,
el Reglamento indica el nimero de firmas y de votos para formularla y admitirla,
respectivamente (articulo 83). Por su parte, el articulo 84 regula el procedimiento
para invitar a los ministros a informar al Congreso.

37. Es interesante detenerse en el articulo 85 del Reglamento del Congreso, que se
ocupa de la estacion de preguntas. Este es un buen ejemplo que confirma lo que
sefialado como propio del Reglamento del Congreso: aquello que
péierne a la actuacion de los parlamentarios. En efecto, todas las disposiciones
e-dicho articulo estdn referidas a regular la oportunidad, forma y contenido de las
preguntas que los congresistas pueden formular al Gobierno: pueden hacerlo una
vez al mes, la pregunta debe referirse a un solo hecho de cardcter publico, no
pueden formularse preguntas de interés personal, etc.

En cuanto a la mocién de censura (articulo 86 del Reglamento), la Constitucion
(articulo 132) contiene una ordenacion bastante detallada de ella, por lo que el
Reglamento del Congreso no hace mas que repetirla. Este solo afiade,
nuevamente, un mandato dirigido a los parlamentarios: no pueden plantear
censura por las faltas reglamentarias o los errores de forma que cometan los
ministros durante su participacién en el Pleno del Congreso, "salvo que se trate de
Q alguna ofensa al Congreso" (articulo 86, literal a).
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Y en lo que se refiere a la cuestion de confianza, el Reglamento, antes de la
modificacion materia del presente proceso constitucional, repetia la Constitucion
en cuanto a que esta se presenta solo por iniciativa ministerial, sea por el
Presidente del Consejo (a nombre de todo el gabinete) o por cualquiera de los
ministros, y la consecuencia del rechazo de la cuestion de confianzas (cfr.
— articulos 132, tltimo parrafo, y 133 de la Constitucién).

Fuera de eso, el Reglamento del Congreso se ocupaba, una vez mas, Unicamente
de lo que le es propio: la actuacion de los parlamentarios. Asi, el Reglamento solo
indicaba que la cuestion de confianza "serd debatida en la misma sesién que se
plantea o en la siguiente" (articulo 86, literal ¢) y que "la Mesa Directiva
rechazard de plano cualquier proposicion de confianza presentada por
Congresistas" (articulo 86, literal d).

No obstante todo lo revisado hasta aqui, la modificacion del articulo 86 (literal e)
del Reglamento del Congreso, dispuesta por la Resolucion Legislativa 007-2017-
2018-CR, al establecer causales de improcedencia de la cuestién de confianza,
entra en asuntos ajenos a la actuacién parlamentaria, excediendo la finalidad de la
“normacion auténoma” que otorga al Congreso el articulo 94 de la Constitucion y
transgrediendo, como veremos mas adelante, la facultad constitucional de los
ministros de plantear la cuestién de confianza (cfr. articulos 132 y 133 de la
Constitucién).

42. Para este Tribunal Constitucional, en un Estado democratico de derecho, el

legislador estd sometido a los limites que le sefiala la Constitucién, por lo que "no
e licitamente adoptar en forma de ley cualquier decision sobre cualquier
eria: algunas le estan vedadas y en las restantes no puede disponer como
iera" (De Otto, Ignacio, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Ariel,
Madrid 1995, p. 163).

43. Por estas consideraciones, la Resolucién Legislativa 007-2017-2018-CR, que
modifica el literal e del articulo 86 del Reglamento del Congreso, es
inconstitucional, al contravenir el principio de autonormatividad parlamentaria del
articulo 94 de la Constitucion, por lo que corresponde declarar fundada la
demanda.

‘\
S
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Forma de gobierno y principio de separacion de poderes en la Constitucion

A efectos de analizar y resolver adecuadamente el fondo la presente controversia
es necesario revisar, cuando menos de manera general, la forma de Gobierno que
ha adoptado el Pert, asi como los alcances del principio de separacion de poderes.

Resulta indispensable abordar dicha cuestion, a fin de determinar los contornos
constitucionales de las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

Este 6rgano de control de la Constitucion ha analizado el valor de la separacion de
poderes. Al respecto, sostuvo que esta es una técnica que tiene como finalidad
evitar la concentracién del poder y, en ese sentido, se encuentra encaminada a
salvaguardar los derechos fundamentales de eventuales ejercicios abusivos del
poder politico:

La existencia de este sistema de equilibrio y de distribucién de poderes, con
todos los matices y correcciones que impone la sociedad actual, sigue
constituyendo, en su idea central, una exigencia ineludible en todo Estado
Democréitico y Social de Derecho. La separacion de estas tres funciones
basicas del Estado, limitdndose de modo reciproco, sin entorpecerse
innecesariamente, constituye una garantia para los  derechos
constitucionalmente reconocidos e, idénticamente, para limitar el poder
frente al absolutismo vy la dictadura (Sentencia 0023-2003-Al, fundamento
5).

Por otra parte, se ha sefialado que la separacién de poderes no debe entenderse —
como tal vez en algin momento se concibio— como una division tajante, sin
puntos de contacto o interrelacién entre los denominados poderes del Estado, sino
que esta debe ser considerada en clave de equilibrio, de controles reciprocos, de
pesos y contrapesos, € incluso debe ser entendida sobre la base de relaciones de
coordinacién y cooperacion entre estos poderes:

[L]a separacion de poderes que configura nuestra Constitucion no es
absoluta, porque de la estructura y funciones de los Poderes del Estado
regulados por la Norma Suprema, también se desprende el principio de
colaboracién de poderes. Al respecto, encontramos una colaboracion de
poderes cuando el articulo 104 de la Constitucién establece que el Congreso
puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante
decretos legislativos, sobre materia especifica y por el plazo determinado
establecidos en la ley autoritativa. Del mismo modo, existe una colaboracién
de poderes cuando el articulo 129 de la Constitucion dispone que 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.
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Ocutre lo mismo con las normas constitucionales relativas al proceso de
elaboracién de la Ley de Presupuesto (Sentencia 0004-2004-CC/TC,

fundamento 24).

) Uno de esos principios constitucionales que el Poder Judicial debe respetar,
\ como todo Poder del Estado y todo Organo constitucional, es el de

separacion del poder, reconocido en el articulo 43 de la Constitucién. Este
principio no debe ser entendido en su concepcién clasica, esto es, en el
sentido que establece una separacion tajante y sin relaciones entre los
distintos poderes del Estado; por el contrario, exige que se le conciba, por un
lado, como control y balance entre los poderes del Estado —checks and
balances of powers— y, por otro, como coordinacién y cooperacion entre
ellos. Esto explica el hecho de que si bien la Constitucién establece que
ninguna autoridad puede avocarse a causas pendientes ante el o6rgano
jurisdiccional ni interferir en el ejercicio de sus funciones (articulo 138°
inciso 2), dimana de ella también la prescripcién de que el Poder Judicial no
ha de turbar, ilegitimamente, el ejercicio de las atribuciones de otros poderes
del Estado (Sentencia 0006-2006-CC/TC, fundamento 15).

48y Finalmente, el Tribunal Constitucional ha precisado que la distribucion de
poderes, o de funciones desde una perspectiva mas amplia, no se reduce a tomar
en cuenta tan solo a los tres “poderes del Estado”, sino que deben considerarse
también relevantes para el contrapeso y control del poder los organos
constitucionales auténomos:

“[E]l principio de separacion de poderes reconocido en el articulo 43 de la
Constitucion posee un contenido mds amplio que aquel que asumia la
separacion del poder del Estado Gmicamente en poderes como el legislativo,
ejecutivo y judicial. En efecto, la propia Norma Fundamental ha establecido
érganos constitucionales tales como el Tribunal Constitucional (articulo 201
y ss.), Jurado Nacional de Elecciones (176 y ss.), Ministerio Publico
articulo 158 vy ss.), Consejo Nacional de la Magistratura (articulo 150 y ss.),
ensoria del Pueblo (articulo 161 y ss.), Gobiernos locales y Gobiernos
dojonales (articulo 190 y ss.), entre otros.

Como se aprecia, el Poder Constituyente ha dividido el poder no solo entre
el Poder Legislativo, Poder Ejecutivo ¥ Poder Judicial, sino también entre
organos constitucionales, sin desconocer, inclusive, que también es posible
explicar la moderna materializacion del principio de separacion de poderes
con la division entre érganos de decision politica (parlamento y gobierno} y
los érganos de decision jurisdiccional (judicatura ordinaria y constitucional,
entre otros). Pese a la extensién del ntimero de instituciones que administran
el poder, se mantiene el nicleo esencial del principio, el mismo que consiste
en evitar la concentracion del poder en un solo ente” (Sentencia 0005-2007-
Al/TC, fundamento 21).



WICA Og,
2° >

Caso cuestion de confianza y crisis total de gabinete | \—_//

Con base en 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 “nticleo duro”, conformado por aquellos
valores y principios bésicos que dan identidad a nuestro texto constitucional. Al
respecto, se ha sostenido que

Aunque toda Constitucion se caracteriza por ser un cuerpo normativo
integral, donde cada disposicion cumple un determinado rol, ciertas
cldusulas asumen una funcién que resulta mucho mas vital u
omnicomprensiva que las del resto. Se trata de aquellos valores materiales y
principios fundamentales que dan identidad o que constituyen la esencia del
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 sentido (Sentencia 0014-2002-Al, 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 férmula politica del Estado y que no pueden
ser modificados, aun cuando la Constituciéon no diga nada sobre la
posibilidad o no de su reforma, ya que una modificacion que los alcance
sencillamente implicaria la "destruccion" de la Constitucidn. Tales son los
casos de los principios referidos a la dignidad del hombre, soberania del
pueblo, Estado democratico de derecho, forma republicana de gobierno y, en
general, régimen politico y forma de Estado (Sentencia 0014-2002-Al,
fundamento 76).

50. Dicho esto, es necesario hacer algunas precisiones sobre las particularidades de
nuestra forma de gobierno en el contexto de los modelos “clasicos™ formulados
G ente, donde se distingue entre un sistema parlamentario y otro presidencial.

modelo presidencial se caracteriza, basicamente, por la existencia de un jefe de
Gobierno, denominado por lo general Presidente, que proviene de una eleccion
popular, hace simultineamente las veces de jefe de Estado y no es nombrado ni
removido discrecionalmente por el Parlamento.

En el caso del régimen parlamentario, el jefe de Gobierno es elegido por el
Parlamento, que lo puede remover discrecionalmente y, por lo general, la jefatura
del Estado recae en un érgano distinto que puede ser un monarca constitucional o
un presidente de la republica.
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En el caso peruano, partimos de un modelo de base presidencial, en la medida que
nuestro Presidente de la Republica es jefe de Gobierno, es elegido por voto
popular, cumple las funciones de jefe de Estado y no es nombrado ni removido

~discrecionalmente por el Congreso de la Republica. Sin embargo, nuestras
Constituciones han ido incorporado al modelo algunas instituciones del

parlamentarismo, las cuales desdibujan la divisién de poderes que distingue al
sistema presidencial.

En efecto, las constituciones fueron, paulatinamente, incorporando instituciones
parlamentaristas al régimen politico peruano, como el Consejo de Ministros en la
Constitucién de 1856 y el Presidente del Consejo en la Ley de Ministros de ese
afio, la interpelaciéon en la Constitucion de 1860, la mocioén de censura en la
Constitucién de 1867, la cuestion de confianza en la Constitucion de 1933,

4,

En dicho contexto, la doctrina se ha referido a nuestro régimen o forma de
gobierno de diferentes modos, pues no es en estricto presidencial, ya que
incorpora mecanismos de control propios del régimen parlamentario.

56. En cualquier caso, conforme a lo establecido en el articulo 43 de la Constitucion,
que es parte de ese "nicleo duro" al que hemos hecho referencia, nuestra forma de
gobierno se organiza segln el "principio de separacion de poderes”, que tiene los
siguientes rasgos de identidad:

Principio de separacién de poderes propiamente dicho: Hace referencia a
la autonomia funcional y a las diferentes competencias que cada poder
estatal (y también cada érgano constitucional auténomo) tiene, pero también
a las distintas funciones (sociales y politicas) que cada uno cumple
tendencialmente (tales como representar, legislar y fiscalizar en el caso del
Legislativo, o de gobernar y hacer cumplir las leyes en el caso del
Ejecutivo). Este principio, desde luego, conlleva a reconocer las eventuales
tensiones que puedan surgir entre los poderes piblicos.

Con base al principio de separacién de poderes, es claro que nuestro modelo
no aspira —a diferencia de lo que ocurre en un régimen parlamentario— a la
confusién o subordinacion entre los poderes, o a la asuncién de que existe
una suerte de un “primer poder” de Estado. Se reconoce la division de
poderes y se prevén formas razonables para resolver o superar las diferencias
entre ellos.

Principio de balance entre poderes: Se refiere a la existencia de
mecanismos de coordinacién (tales como la delegacidon de facultades, el
respaldo a politicas de gobierno a través de la cuestion confianza, las
coordinaciones o negociaciones politicas para la aprobacion del presupuesto
publico, la reglamentacion de las leyes, la iniciativa legislativa por parte del
Poder Ejecutivo o los oérganos constitucionales auténomos, etc.);
mecanismos de conirol reciproco (control juridico y juridico-politico entre

&
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los poderes y érganos constitucionales auténomos); y mecanismos de
equilibrio entre poderes (respeto a la autonomia de los otros poderes y
érganos constitucionales auténomos, regulacion de las competencias y
funciones ajenas sin desnaturalizarlas, debida asignacién presupuestaria para
los poderes estatales u érganos constitucionales auténomos, etc.).

Ademés de que no hay poderes subordinados, a lo cual se referia el principio
anterior, el balance entre poderes permite destacar que en nuestro modelo
constitucional los poderes puablicos se conciben en una dindmica de
equilibrio o contrapeso, lo cual exige reconocer y respetar los mecanismos
de control constitucionalmente previstos.

Como corolario de lo anterior, se tiene que la regulacidn, el ejercicio e
incluso la interpretacién de los alcances de los mecanismos de coordinacion,
de control reciproco o de equilibrio entre poderes no pueden realizarse
alterando o desnaturalizando el balance que ha buscade asegurar la
Constitucién, y que es parte medular de nuestro modelo.

Principio de cooperacion: Conforme a este principio, las competencias y
funciones de los poderes y 6rganos constitucionales auténomos deben estar
orientadas al cumplimiento de los fines del Estado (articulo 44 de la
Constitucion), a la concrecion del conjunto de bienes y valores
constitucionales (pudiéndose mencionar, a medo de ejemplo, lo sefialado en
los artfculos 1, 3, 38, 43 o 45 de la Constitucion), y siempre teniendo como
horizonte la defensa de la persona humana y el respeto a su dignidad
(articulo 1 de la Constitucion).

De esta manera, entre los poderes piblicos resulta de aplicacion el principio
de “lealtad constitucional”, el cual, ademas del respeto a las competencias y
funciones ajenas, orienta el comportamiento de los actores estatales hacia la
consecucion del bien comin, que debe ser el fin Gltimo de la politica,

Asi visto, sobre la base de este principio de cooperacion deben evitarse
conductas obstruccionistas, desleales o egoistas por parte de los poderes o
3s politicos. Si bien la politica tiene una faz confrontacional inevitable,
stituciones y competencias constitucionales deben ser interpretadas y
efcidas en el sentido de fomentar la integracion social, la unidad politica y
4 optimizacion de los fines y principios constitucionales, entre otros. Lo
anterior, desde luego, resulta especialmente cierto en el caso del andlisis que
le corresponde realizar el Tribunal Constitucional en los asuntos sometidos a
su conocimiento, atendiendo al rol moderador y pacificador de conflictos
que le caracteriza.

Principio de solucién democritica: Este principio pone de relieve que
frente a un entrampamiento o crisis politica o institucional que no puede
superarse a través de los medios institucionales habituales debe preferirse, en
primer lugar, las salidas deliberadas, es decir, mediante el didlogo
institucional o a través de los espacios de deliberacion pertinentes y
adecuados para enfrentar los conflictos politicos.

\ / !
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De esta manera, la forma de gobierno, asi como las relaciones entre los
poderes piblicos, deben tender a establecer y preferir mecanismos de
dialogo que permitan resolver las controversias.

57. Sin duda alguna pueden plasmarse propuestas de reforma constitucional y legal
™ ¢ sobre estos temas, los cuales constituyen principios que identifican nuestra forma
\ de Gobierno y que permiten delimitar debidamente las relaciones entre los
denominados poderes del Estado. Lo que no puede hacerse es, a proposito de estas
modificaciones, desnaturalizar dichos principios o vaciarlos de contenido.

4. La cuestion de confianza

58. Uno de los aspectos objetados por los congresistas demandantes es que en la
resolucion legislativa impugnada se dispuso que el Presidente del Consejo de
Ministros no puede hacer cuestion de confianza respecto de la aprobacién de una
ley ni de un procedimiento de control politico.

549, Como ya se ha dicho, la cuestion de confianza, propia de los modelos
parlamentarios, fue introducida en el sistema presidencial peruano por la
Constitucion de 1933 (articulo 174).

60. La cuestion de confianza “consiste en la manifestacion formal del Gabinete de su
propdsito de dimitir, por via de la puesta en juego de su responsabilidad politica
parlamentaria, salvo que la Cdmara apruebe un determinado proyecto de ley, una
concreta orientacion politica o, como dice Blondel, de hecho, cualquier cosa que
desee el Gobierno ver convertida en realidad y que no lleve camino de serlo. [...]
El recurso a la cuestion de confianza no depende tanto de la existencia de un
supuesto predeterminado constitucionalmente (supuestos que, por lo demds, no
suelen contemplarse en las Constituciones), como de la voluntad gubernamental
de conseguir una concreta finalidad politica” (Fernandez Segado, Francisco, E/
wa constitucional espariol, Dykinson, Madrid, 1992, p. 733).

este orden de ideas, la cuestién de confianza, como institucidon cuyo ejercicio
queda en manos del Ejecutivo, fue introducida en el constitucionalismo peruano
como un contrapeso al mecanismo de la censura ministerial asignado al Poder
Legislativo, por lo que debe ser entendida a partir del principio de balance entre
poderes.

62. Este contrapeso que representa la cuestién de confianza ministerial frente a la
mocion de censura parlamentaria se puede apreciar en la exposicion del proyecto
constitucional (sobre el Poder Legislativo) realizada por el representante Enrique
Chirinos Soto en la Asamblea Constituyente que dio lugar a la Constitucidén de

/O 1979:
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En el proyecto, hemos considerado, en efecto, tanto el voto de censura, que
nace por iniciativa del Parlamento, y que estd precedido de la interpelacion
=] al Ministro, como el voto de falta de confianza que se produce por iniciativa
del Ministerio o de tal o cual Ministro (Diario de los Debates de la
Asamblea Constituyente de 1978, Lima, t. VII, p. 195).

L/

p FQ A raiz de las numerosas censuras a ministros durante el primero gobierno de don
Fernando Belaunde Terry (1963-1968), la cuestion de confianza fue reforzada en

la Constitucion de 1979, vinculdndola a la facultad del Presidente de la Republica

de disolver la Camara de Diputados en caso negase esta a tres Consejos de

Ministros (articulo 227). Por su parte, la Constitucion de 1993 contempla la

cuestion de confianza en sus articulos 130, 132 y 133.

6f. A la luz de la Constitucion vigente, este Tribunal entiende que existen dos
situaciones diferentes relacionadas con el concepto de la cuestion de confianza,
\ las cuales no deben confundirse, en tanto se producen en contextos distintos.

65. Por un lado, tenemos el supuesto contenido en el articulo 130 de la Constitucion,
que establece lo siguiente:

Dentro de los treinta dias de haber asumido sus funciones, el Presidente del
Consejo concurre al Congreso, en compafiia de los demas ministros, para
exponer y debatir la politica general del gobierno y las principales medidas
que requiere su gestion. Plantea al efecto cuestién de confianza. Si el
Congreso no estd reunido, el Presidente de la Republica convoca a
legislatura extraordinaria.

66. Esta cuestion de confianza debe ser entendida como aquella solicitud al Congreso
de la Republica de un voto de confianza para que este legitime la conformacion
del Consejo de Ministros. Es obligatoria, porque debe producirse en todos los
casos en los que se forme un nuevo gabinete.

67. De otro lado, esta la cuestion de confianza facultativa, que estd prevista en los
¢ulos 132 y 133 de la Constitucién. Es aquella que puede plantear tanto el
pésidente del Consejo de Ministros a nombre del Consejo, como un ministro de
manera individual.

El articulo 132 de la Constitucion establece:

El Congreso hace efectiva la responsabilidad politica del Consejo de
Ministros, o de los ministros por separado, mediante el voto de censura o el
rechazo de la cuestion de confianza. Esta Gltima sélo se plantea por iniciativa
ministerial.

[-]

La desaprobacién de una iniciativa ministerial no obliga al ministro a
dimitir, salvo que haya hecho cuestién de confianza de la aprobacion.

Caso cuestion de confianza y crisis total de gabinete |
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Por su parte, el articulo 133 prescribe:

El Presidente del Consejo de Ministros puede plantear ante el Congreso una
cuestion de confianza a nombre del Consejo. Si la confianza le es rehusada,
o si es censurado, o si renuncia o es removido por el Presidente de la
Republica, se produce la crisis total del gabinete.

Entonces, por un lado, el articulo 132 habilita a los ministros, individualmente, a
plantear la cuestion de confianza. En caso de que esta sea negada, el ministro
estara obligado a dimitir.

71. De otra parte, el articulo 133 reviste un significado mayor, no solo porque faculta
al Presidente del Consejo de Ministros a plantear una cuestién de confianza a
nombre de todo el gabinete, sino porque, de ser rehusada, la consecuencia es la

"crisis total del gabinete", que, como se vera més adelante, supone la renuncia de
\ todos los ministros que lo conforman.
72

Ahora bien, este ultimo dispositivo constitucional, que hace referencia a la
cuestion de confianza facultativa, no establece supuestos para la cuestion de
confianza, a diferencia de la obligatoria regulada en el articulo 130 (la politica
general de gobierno y las medidas que requiere la gestion del Presidente del
Consejo de Ministros).

73. Al respecto, podemos recurrir al debate constituyente de la Constitucioén de 1993,
donde el congresista Chirinos Soto sefialé lo siguiente:

La cuestion de confianza puede plantearse sobre lo que se quiera. El
Presidente del Consejo la plantea cuando quiere y como quiere. [...]. Por
ejemplo, podria decir: sefior, hago cuestion de confianza de que se respeten
#s decisiones del Presidente (Debate Constitucional - 1993, Comision de
Constitucion y Reglamento, Lima, t. 11, p. 912).

Ya sabemos que si la censura o el rechazo a la confianza afectan al
Presidente del Consejo, el gabinete se va; pero lo que no se practica en el
Pert es que cuando un ministro es interpelado o amenazado con el voto de
censura, el Presidente del Consegjo, que ademds va a estar presente en las
sesiones, 0, aunque no estuviera, puede decir: "En este caso, el gabinete se
solidariza con el sefior Ministro de Educacién; de modo que si prospera el
voto de censura contra el sefior Ministro de Educacién, nos vamos todos".
Eso puede pasar. Asi pasa en otros paises, como Francia [...]. Sefior
Presidente, esto es muy importante en el debate presupuestal. El Ministro de
Economia muchas veces dice: "La Comision de Presupuesto me ha
desequilibrado el presupuesto”, y no plantea la cuestion de confianza. Una
vez la planted el sefior Tulio de Andrea en el gobierno de Belaunde, y la
perdid. Pero no se la plantea, cuando es un recurso tan bueno. El Congreso
esta a favor de desequilibrar el presupuesto, y el Ministro de Economia no.
Entonces, se produce una discrepancia; el Ministro de Economia dice: "Hago

&/
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cuestién de confianza", y el Presidente del gabinete dice: "Me solidarizo con
el Ministro de Economia." [...] Ponemos al Congreso y al Ejecutivo ante la
opinién piblica. ;Quién tiene razén? ¢(El Presidente del gabinete o la
mayoria parlamentaria? Si se produce el voto de censura o el rechazo de la
confianza, cae todo el gabinete, en una cuestion de interés nacional que se
ventila asi, cristalinamente, con transparencia, como ahora se da en decir
(Debate Constitucional - 1993. Comision de Constitucion y Reglamento,
Lima, t. I1I, p. 1373).

4. Si la cuestion de confianza es entendida como una facultad del Poder Ejecutivo,
cuya finalidad esencial es servir de contrapeso a la potestad del Congreso de hacer
politicamente responsable a los ministros (mediante la mocién de censura), las
restricciones a dicha facultad introducidas por la norma impugnada vulnerarian el
principio de balance entre poderes, que es un rasgo de identidad de nuestra forma
de gobierno, el cual no puede ser alterado ni aun via reforma constitucional sin
quebrantar la separacién de poderes (articulo 43 de la Constitucion).

Este Tribunal Constitucional encuentra que la cuestion de confianza que pueden
plantear los ministros ha sido regulada en la Constitucion de manera abierta, con
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 gestion requiera.

76. Entonces, la norma impugnada, al establecer que “no procede la interposicion de
una cuestion de confianza cuando esté destinada a promover, interrumpir o
impedir la aprobacion de una norma o un procedimiento legislativo o de control
politico”, resulta inconstitucional por contrariar el principio de balance entre
poderes, pues restringe indebidamente la facultad de los ministros de poder
plagtear al Congreso de la Reptiblica cuestiones de confianza en los asuntos que la
tion del Ejecutivo demande, desnaturalizando asi la finalidad constitucional de
referida institucion y alterando la separacion de poderes.

Por ello, corresponde declarar fundada la demanda por trasgredir los articulos 43,
132 y 133 de la Constitucion; y, por ende, debe declararse inconstitucional el
parrafo: “No procede la interposicion de una cuestién de confianza cuando esté
destinada a promover, interrumpir o impedir la aprobacion de una norma o un
procedimiento legislativo o de control politico™.

§ 5. Sobre la facultad del Presidente de la Republica para nombrar ministros

78. El articulo 122 de la Constitucion establece que el Presidente de la Republica
nombra y remueve al Presidente del Consejo de Ministros, y que nombra también
—a propuesta y con acuerdo de este—a los demds ministros. Esta regla limita en
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cierto modo la discrecionalidad del Presidente de la Republica para elegir a los
ministros que conforman el gabinete.

No es el unico limite. El articulo 124 de la Constitucion dispone que para ser
ministro se requiere ser peruano de nacimiento, ciudadano en ejercicio y haber
cumplido veinticinco afios de edad.

Asimismo, en concordancia con el articulo 33 de la Constitucién, no pueden ser
ministros aquellos a quienes se les ha suspendido el ejercicio de la ciudadania por
(1) resolucion judicial de interdiccion, (2) sentencia con pena privativa de la
libertad, y (3) sentencia con inhabilitacién de los derechos politicos.

De otro lado, el articulo 100 de la Constitucion establece la facultad del Congreso
de inhabilitar a un conjunto de altos funcionarios del Estado para el gjercicio de la
funcién publica hasta por un plazo de 10 afios. En tal sentido, las personas
inhabilitadas tampoco pueden ser ministros durante el perfodo que dure tal
sancion.

Por su parte, el articulo 136 de la Constitucién prescribe que si luego de la
disolucién del Congreso, en virtud del articulo 134, no se efecttan las elecciones
parlamentarias, el Congreso disuelto se retine y destituye al Consejo de Ministros.
Y este mismo articulo 136 indica que “ninguno de los miembros de éste puede ser
nombrado nuevamente ministro durante el resto del periodo presidencial”.

Asi, la facultad del Presidente de la Repiiblica de nombrar ministros tiene
limitaciones establecidas por la propia Constitucién, dentro de las cuales el
te de la Republica tiene una amplia libertad.

Resolucion Legislativa 007-2017-2018-CR, aqui cuestionada, establece en su
o parrafo:

No se considera que hay crisis total del Gabinete cuando [...] el Presidente
de la Repiblica opte por designar a uno o mds ministros renunciantes
nuevamente en el Gabinete.

Para los demandantes esto implica una regla por la que, en caso de rechazarse la
cuestién de “confianza formulada por el Premier, el nuevo gabinete debera estar
integrado por nuevos ministros, no pudiendo ser incluido en €l ningiin ministro
del gabinete anterior”.

Es pertinente recordar aqui la intervencion del congresista Chirinos Soto en el
debate de la Constitucién de 1993:

[...] cuando fue censurado el doctor Trelles, es verdad que fue censurado en
su capacidad de Ministro del Interior, pero como era Presidente del Consejo,

&/
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la censura arrastro a todo el gabinéte, que fue sustituido de inmediato, con
los mismos ministros, por el doctor Schwalb como Presidente del Consejo.
Es el juego parlamentario.

En Francia se censura a un Presidente del Consejo y ese mismo Presidente
del Consejo regresa a la combinacién ministerial como Vicepresidente del
Consejo, y todo depende ahi de la confianza que le dé o no la Camara
(Debate Constitucional - 1993. Comision de Constitucion y Reglamento,
Lima, t. I1I, p. 1375).

A juicio de este Tribunal, la disposicion impugnada interfiere en la formacion del
nuevo gabinete por parte del Ejecutivo y le impone estas alternativas: cambiar a la
totalidad de ministros, lo que tendria un impacto en la continuidad de las politicas
publicas de las carteras ministeriales; o asumir que no se ha producido la crisis
total del gabinete. Ambos supuestos resultan contrarios a los principios
constitucionales de separacion de poderes y de balance entre estos.

En efecto, este Tribunal entiende que la conformacion del gabinete es una
potestad exclusiva y excluyente del Presidente de la Republica, y consiste en
nombrar a los ministros de Estado a propuesta del Presidente del Consejo de
Ministros, con las restricciones constitucionales glosadas supra.

En tanto que la cuestion de confianza (como su contraparte parlamentaria: la
mocidn de censura) se plantea por motivos de oportunidad politica, precisamente
la dindmica politica haria que, si la cuestion de confianza rehusada la planteo el
Presidente del Consejo de Ministros, el nuevo gabinete no sea encabezado por
este, ni tampoco lo integre, de ser el caso, el ministro o ministros involucrados en
la crisis del gabinete. Pero mas alla de eso, y acorde con la base presidencial de
nuestra forma de gobierno, el Presidente de la Republica tiene plena libertad para
nombrar a sus ministros, conforme al articulo 122 constitucional.

ello, la norma sometida a control restringe la facultad del Presidente de la
epublica contenida en el articulo 122 de la Constitucidn, debiendo ser declarada
constitucional.

90
‘/" § 6. La renuncia del Presidente del Consejo de Ministros y la crisis del gabinete

) |

El dltimo péarrafo de la cuestionada Resolucion Legislativa 007-2017-2018-CR
dice lo siguiente:

[...] No se considera que hay crisis total del Gabinete cuando el Presidente
del Consejo de Ministros renuncia unilateralmente [...].

&
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La Constitucion ha previsto, en su articulo 133, que se produce la crisis total de
gabinete en cuatro supuestos, vinculados con la salida del Presidente del Consejo

de Ministros, a saber:

a. La cuestion de confianza le es rehusada, entiéndase tanto la
obligatoria como la facultativa.

b. Es censurado.

c. Renuncia.

d. Es removido por el Presidente de la Republica.

Segiin veremos seguidamente, solo los supuestos a y b, donde hay una
intervencién del Parlamento, cuentan para la disolucion del Congreso de la
Republica.

La consecuencia constitucional de la crisis total del gabinete es que todos los
ministros que lo integran deben renunciar a su cargo.

La crisis total del gabinete se consuma con la renuncia de todos los ministros, con
prescindencia de cualquier hecho posterior, como puede ser la conformacion de
un nuevo Consejo de Ministros.

96. La disposicion aqui cuestionada establece que no se configura una crisis total de
gabinete "cuando el Presidente del Consejo de Ministros renuncia
unilateralmente”. Esto se contradice de manera directa con el articulo 133 de la
Constitucion, que establece que, entre otros casos, la renuncia del Presidente del
Consejo de Ministros produce la crisis total de gabinete. Por tanto, debe preferirse
la Constitucion.

La norma impugnada dispone: “La facultad presidencial de disolucién del
Congreso de la Republica establecida en el articulo 134 de la Constitucién
procede Unicamente cuando se han producido dos crisis totales de Gabinete”
(énfasis afiadido).
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El articulo 134 de la Constitucion préscribe lo siguiente:

El Presidente de la Republica esta facultado para disolver el Congreso si éste
ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros (énfasis
afiadido).

. Segin puede apreciarse, la Constitucion no dice, como lo hace la norma

cuestionada, que la facultad presidencial de disolucién del Congreso procede
cuando se han producido "dos crisis totales de Gabinete". La Constitucion es mas
especifica: para la disolucién, el Congreso debe haber "censurado o negado su
confianza a dos Consejos de Ministros".

Esta diferencia en los textos debe ser resaltada, pues, si bien la censura o la
negacion de confianza al Consejo de Ministros son casos de '"crisis total del
gabinete”, estas ademds, a diferencia de otras crisis ministeriales y segin ya
hemos explicado, cuentan para efectos de la disolucién del Congreso.

En atencion a ello, este Tribunal considera que el parrafo de la norma impugnada
donde se dice que el Presidente de la Republica puede disolver el Congreso
cuando se producen "dos crisis totales de Gabinete", es inconstitucional por violar
el texto del articulo 134 de la Constitucion.

Por si fuera necesario explicitarlo, el articulo 134 de la Constitucidn es claro al
seflalar que el Presidente de la Republica se encuentra facultado para disolver el
Congreso si:

a. Se ha censurado a dos gabinetes;

b. Se ha negado la confianza a dos gabinetes;

c. Se ha censurado a un gabinete y posteriormente se le ha negado
la confianza a otro gabinete;

d. Se le ha negado la confianza a un gabinete y posteriormente se
ha censurado a otro gabinete.

. Asimismo, es evidente que el Presidente de la Republica debe respetar en

cualquier caso los limites que el articulo 134 de la Constitucion le impone,
referidos a que no se puede disolver el Congreso en el ultimo afio de mandato ni
bajo un estado de sitio.

&/
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III. FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere la
Constitucién Politica del Pert

HA RESUELTO

Declarar FUNDADA la demanda y, en consecuencia, inconstitucional la Resolucién
Legislativa 007-2017-2018-CR, que modificé el literal €) del articulo 86 del Reglamento
del Congreso de la Republica, por vulnerar los articulos 43, 94, 105, 122 y 132 a 134 de
la Constitucion.

Publiquese y notifiquese.

SS.

BLUME FORTINI
MIRANDA CANALES
RAMOS NUNEZ

SARDON DE TABOADA
LEDESMA NARVAEZ

Lo que certifico:

7 27 ol N
Flavio Redtegui Apaza

Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ERNESTO BLUME FORTINI

Si bien me encuentro conforme con declarar FUNDADA la demanda y, en consecuencia,
inconstitucional la Resolucion Legislativa 007-2017-2018-CR, que modifico el literal e)

del articulo

43,94, 105,

86 del Reglamento del Congreso de la Republica, por vulnerar los articulos
122 y 132 a 134 de la Constitucién, como fundamentos adicionales considero

necesario hacer una breve referencia:

- Al proceso de inconstitucionalidad;

- Al concepto de constitucionalidad;

- Al analisis de constitucionalidad; y

- A la afectacion en el caso de autos al nicleo duro de la Constitucion, por lesionar
el equilibrio de poderes.

En tal sentido, desarrollo tales topicos:

1.1

1.2

1.3

1.  El proceso de inconstitucionalidad

El Proceso de Inconstitucionalidad o, mas propiamente denominado Proceso
Directo de Control Concentrado de la Constitucionalidad, es el proceso
paradigma entre los procesos de control de la constitucionalidad en tanto
constituye la canalizacion de la férmula de heterocomposicion mds completa
y eficaz para anular la normativa infraconstitucional afectada de alguna causal
de inconstitucionalidad. Es decir, la normativa incursa en infraccion
constitucional. Sea esta infraccion de forma, de fondo, directa, indirecta,
parcial o total, y, en consecuencia, incompatible con la Constitucion. Es un
proceso de aseguramiento de la primacia de la Constitucion, en cuanto norma
suprema y expresion de la voluntad normativa del Poder Constituyente.

De acuerdo al disefio procedimental ideado por Hans Kelsen, el Proceso
Directo de Control Concentrado de la Constitucionalidad tiene como
caracteristicas principales el ser un proceso constitucional de instancia tGnica,
de caracter cognoscitivo, de enjuiciamiento de la produccién normativa del
legislador infraconstitucional de primer rango y de caracter hiperpublico; que,
por consiguiente, escapa a las clasificaciones conocidas y se yergue como un
proceso especialisimo, atipico y sui generis.

Asi, es especialisimo, por cuanto es un proceso ad hoc y Unico para el control
concentrado de la constitucionalidad, como corresponde a la materia de
hiperinterés publico que a través de €l se controvierte y que canaliza una
férmula de heterocomposicion peculiar, frente a un conflicto también peculiar
y de marcado interés publico, nacido a raiz del cuestionamiento de una norma
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imputada de inconstitucionalidad. Atipico, en razon de que no se encuadra
dentro de la clasica tipologia de procesos consagrados en el Derecho Procesal
y, ademas, diferente a los otros procesos constitucionales. Sui generis, en
razon que combina el interés de la parte accionante con un interés de caracter
general, consistente en la fiscalizacion de la produccion normativa
infraconstitucional de primer rango para asegurar la supremacia normativa de
la Constitucion.

1.4 El objeto del Proceso Directo del Control Concentrado de la
Constitucionalidad es una pretension procesal de constitucionalidad; esto es,
la solicitud de verificar la constitucionalidad de una norma imputada de
inconstitucionalidad. Asi, esta peticion centra la actividad del Tribunal
Constitucional en un juicio de constitucionalidad, de tal forma que la
cuestionada inconstitucionalidad de la norma recurrida se convierte en
requisito procesal de admisibilidad del recurso y cuestion de
inconstitucionalidad, y configura légicamente la cuestion de fondo del

\ proceso que no puede entenderse resuelto con una decision sobre el fondo
mas que cuando el Tribunal dilucida la constitucionalidad, o no, de la norma
en cuestion.

1.5 Por consiguiente, debe quedar aclarado que en el Proceso de
Inconstitucionalidad el tema de fondo es determinar si la disposicién
imputada de inconstitucionalidad infringe o no la normativa constitucional.
Es decir, si es compatible con la parte dispositiva propiamente dicha de ella
y, ademas, con los principios, valores, institutos, derechos y demas aspectos
que le son inherentes.

2 La constitucionalidad

En esa linea, lo que debe determinarse es si la disposicion infraconstitucional
cuestionada estd impregnada o no de constitucionalidad, por lo que resulta
necesario formular su conceptuacion.

Al respecto, afirmo que la constitucionalidad es un vinculo de armonia y
concordancia plena entre la Constitucion y las demas normas que conforman el
sistema juridico que aquella disefia; tanto en cuanto al fondo como a la forma. Es
una suerte de cordon umbilical que conecta o une los postulados constitucionales
con sus respectivos correlatos normativos, en sus diversos niveles de especificidad;
siendo consustancial al proceso de implementacion constitucional e imprescindible
para la compatibilidad y coherencia del sistema juridico
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3. Conceptuacion de la figura del analisis de constitucionalidad

Asumido ya un concepto de constitucionalidad, toca hacer referencia al
denominado andlisis de constitucionalidad, respecto del cual es menester
puntualizar lo siguiente:

3.1

3.2

3.3

34

3.5

Todo analisis de constitucionalidad presupone un proceso de cotejo o de
comparacion abstracta entre la norma o conjunto de normas objetadas
como inconstitucionales y lo dispuesto de modo expreso por la norma
constitucional. Por consiguiente, lo que corresponde hacer al Juez
Constitucional en el Proceso de Inconstitucionalidad es comparar, desde
el punto de vista estrictamente normativo, si la disposicion impugnada
colisiona o no con la Constitucion; o, en todo caso, si la desborda,
desnaturaliza, desmantela, transgrede o entra en pugna con ella. Esa y no
otra es la labor del Juez Constitucional en este tipo de procesos. Se trata,
lo enfatizo, de garantizar la primacia normativa de la Norma Suprema.

A tales efectos y con la finalidad de detectar si una norma resulta o no
contraria con la Constitucion, nuestro Codigo Procesal Constitucional,
establece ciertas clases de infracciones, las que en buena cuenta nos
permiten distinguir entre inconstitucionalidad por el fondo o por la forma,
inconstitucionalidad total o parcial, e inconstitucionalidad directa e
indirecta.

En lo que respecta al primer grupo de infracciones, conviene precisar que
lo que se denomina como inconstitucionalidad por el fondo, se presenta
cuando la contraposicion entre lo que determina la Constitucién y lo que
establece la ley, resulta frontal o evidente. Es decir, el mensaje normativo
entre norma suprema y norma de inferior jerarquia es opuesto y por tanto
la inconstitucionalidad es manifiesta por donde quiera que se le mire.

La inconstitucionalidad en cambio, es por la forma, cuando la norma
objeto de impugnacion, independientemente de su compatibilidad con el
contenido material de la Constitucion, ha sido elaborada prescindiendo de
las pautas procedimentales o del modo de produccién normativa
establecido en la Constitucion. Se trata en otras palabras de una
inconstitucionalidad que no repara en los contenidos de la norma sino en
su proceso de elaboracion y la compatibilidad o no del mismo con lo
establecido en la Norma Fundamental.

En lo que ataiie al segundo grupo de infracciones, cabe afirmar que la
llamada inconstitucionalidad total es aquella que se presenta cuando todos
los contenidos de la norma impugnada infringen a la Constitucién y, por
tanto, deben ser expectorados del orden juridico.
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La inconstitucionalidad es parcial, cuando, examinados los diversos
contenidos de la norma impugnada, se detecta, que solo algunos se
encuentran viciados de inconstitucionalidad. La determinacion de esos
contenidos, sin embargo, puede variar en intensidad. A veces puede
tratarse de una buena parte del mensaje normativo, en ocasiones solo de
una frase o, en otras, solo de una palabra.

El tercer grupo de infracciones, referidas a la inconstitucionalidad directa
¢ indirecta, responde a una clasificacion relativamente novedosa, y ain
embrionariamente trabajada por nuestra jurisprudencia, para cuyo
entendimiento es necesario echar mano del moderno concepto de bloque
de constitucionalidad, el cual hace referencia al parametro juridico
constituido por la Constitucién como norma suprema del Estado y por las
normas juridicas que le otorgan desarrollo inmediato (leyes orgénicas,
leyes de desarrollo de los derechos fundamentales, tratados internacionales
de derechos humanos, etc.). Dicho pardmetro resulta particularmente
importante en ordenamientos donde la determinacion de lo que es o no
constitucional, no se agota en la norma formalmente constitucional, sino
que se proyecta sobre aquel entramado normativo donde es posible
encontrar desarrollos constitucionales extensivos.

En tal sentido la inconstitucionalidad directa es aquella donde la
determinacion de la colisién normativa se verifica en el contraste
producido entre la Constitucién y la norma objeto de impugnacion. Se trata
pues, de un choque frontal entre dos normas con mensajes de suyo
distintos.

En cambio en la inconstitucionalidad indirecta la colision se verifica entre
la norma objeto de impugnacion y los contenidos de una tipica norma de
desarrollo constitucional. Lo inconstitucional, no se determina pues a la
luz de lo que la norma constitucional directamente establece sino en el
contexto de lo que una de sus normas de desarrollo representa.

Afectacion en el caso de autos al nicleo duro de la Constitucion por trasgresion
del equilibrio de poderes

4.1

Como lo tiene sefialado el Tribunal Constitucional, existen limites
materiales que impone la Constitucidn, los que estan referidos a “...la
presencia de parametros de identidad o esencia constitucional inmunes a
toda posibilidad de reforma” (Sentencia 0014-2002-Al/TC, fundamento
74).

Es decir, aquellos principios y valores que conforman el ntcleo duro de la
Constitucion, como la persona humana, los derechos fundamentales, la
dignidad del ser humano, la soberania del pueblo, la democracia
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representativa, la forma republicana de gobierno, el equilibrio de poderes,
entre otros, que se refieren a la identidad de la Constitucién (cfr. Sentencia
0014-2002-Al/TC, fundamento 76).

Este no ha sido un criterio aislado, pues en la Sentencia 0050-2004-P1/TC
y acumulados, se reiterd que el Tribunal Constitucional era el principal
garante de la vigencia efectiva de la Constitucidn, encontrandose a cargo
de velar por la Norma Suprema, protegiéndola, inclusive, contra leyes de
reforma constitucional que puedan “atentar contra los principios juridicos
y valores democraticos basicos sobre los cuales se sustenta” (fundamento
3).

Asi, se afecta el nucleo duro de la Constitucion si se emite una ley de
reforma constitucional para sustituir, por ejemplo, el sistema democratico
de gobierno, el régimen “representativo” o el modelo econdémico de la
Constitucion. O esta afecta valores esenciales que la Constitucion
reconoce, como el principio de dignidad de la persona, la forma
republicana de gobierno, el Estado Democratico de Derecho y el poder
soberano del pueblo (Sentencia 0024-2005-PI/TC, fundamento 12).

En el caso de autos, la Resolucion Legislativa 007-2017-2018-CR, que
modificé el literal e) del articulo 86 del Reglamento del Congreso de la
Republica, afecta el equilibrio de poderes, que es uno de los valores
democraticos fundamentales en que reposa el Estado Constitucional.

Con la expedicion de tal resolucion legislativa, el Congreso ha excedido la
facultad que le otorga la Constitucion de auto normarse a través de su
Reglamento, pues tal atribucion es para materias relacionadas con su
funcionamiento; no para regular y restringir competencias constitucionales
propias del Presidente de la Republica o de los ministros de Estado.

El sistema democratico se asienta sobre un pilar esencial que esta
constituido por un mecanismo de pesos y contrapesos entre Poderes del
Estado. Por lo tanto, resulta contrario al nicleo mismo de la Constitucion
establecer restricciones a dicho mecanismo constitucionalmente disefiado.

En ese orden de ideas, la Resolucién Legislativa mencionada es
inconstitucional pues, al sefialar supuestos de improcedencia de la cuestion
de confianza, recorta la facultad de los ministros para plantearla, que en la
Constitucién no estd sujeta a restriccion alguna. Asimismo, limita la
libertad que tiene el Presidente de la Republica para nombrar a sus
ministros, mas alla de los limites que le imponen la Constitucion o razones
de oportunidad politica.
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4.8 La cuestion de confianza es un contrapeso en manos del Ejecutivo frente a
la facultad del Parlamento de exigir responsabilidad politica a los ministros
a través de la mocion de censura. Por ello, es un elemento fundamental
para el equilibrio de poderes que manda la Constitucion, por lo que no
podia ser restringida por la referida Resolucion, sin finalmente alterarse tal

equilibrio.
S.
______,__.——————74 P
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO RAMOS NUNEZ

En el presente caso, si bien concuerdo con lo expuesto por mis colegas, considero
necesario efectuar algunas apreciaciones adicionales.

*

En primer lugar, quisiera afiadir algunas consideraciones en relacion con el procedimiento
parlamentario que culminé en la aprobacién de la reforma al articulo 86 del Reglamento
del Congreso.

La sentencia ahora expedida ha resaltado que la modificacion efectuada por el Congreso
de la Republica ha alterado la naturaleza de importantes instituciones propias de nuestro
régimen politico. Sobre ello, es importante afirmar que el derecho, y sobre todo el
constitucional, posee un dinamismo singular, que lo hace proclive a la coyuntura y la
permanencia. Sin esta capacidad, estaria completamente expuesto a la sustitucion a traves
de mecanismos no reconocidos en el propio ordenamiento juridico.

Sin embargo, y pese a lo expuesto, de ello no puede desprenderse que la alteracion o
modificacion de la Constitucién sea una franquicia al uso, siendo que ella misma
proscribe tales actos si no se ajustan a determinadas condiciones, y mds si se practican
sin una suficiente instancia deliberativa. En anteriores oportunidades el Tribunal ha
validado las exoneraciones de debate aprobadas por la Junta de Portavoces en una suerte
de deferencia a la labor del legislador, aunque para ello se partia de la premisa de que la
revision de este procedimiento es de caracter extraordinario. En efecto, en muchas
ocasiones el elevado consenso entre los distintos grupos parlamentarios, asi como la
necesidad de adoptar importantes reformas, han justificado que el Tribunal ratifique
dichas exoneraciones.

La situacion es marcadamente distinta si lo que se pretende alterar es la esencia de nuestro
régimen politico. Esto no es algo, segin advierto, que pueda ser efectuado sin antes pasar
por una etapa deliberativa en la que se reciba y discuta los aportes de especialistas en esta
materia. Dada la especial posicion que dicha cuestion ostenta en nuestra armazon
constitucional, estimo que particularmente los 6rganos responsables de administrar
justicia tienen una especial funcién de tutela cuando se trate de disposiciones con rango
de ley que supongan una transgresion manifiesta de la esencia misma de nuestra norma
suprema, pues ello supondra avalar la idea que el poder constituido puede colocarse por
encima del poder constituyente. Este deber de respetar el contenido fundamental de
nuestra constituciéon debe ser también observado en el marco de los procedimientos
parlamentarios, pues estas instancias son las responsables de implementar los mandatos,
muchas veces indeterminados y abstractos, que este documento reconoce.
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Los debates a nivel de comisiones o grupos de trabajo son, por ello, esenciales para
implementar, con la conviceion y el consenso debidos, reformas como las que se han
planteado en este caso. Considero, por lo demds, que no existia ningun contexto de
urgencia que ameritara que el Congreso de la Repiblica apruebe modificaciones sin
seguir los procedimientos ordinarios reconocidos en la Constitucion. Si se convalidara
una préctica asi, los males que suelen imputarse a los congresos unicamerales —como el

echo de carecer de una cdmara de revisién y reflexion- serian ain mayores, pues
bésicamente se suprimirian los debates en ¢l seno del parlamento en aras de una celeridad
que no se justifica.

Es por ello que es posible afirmar que el transito de los proyectos o proposiciones a traves
de las comisiones debe ser una regla, mas atn si consideramos la estructura que tiene el
Congreso de la Republica en la Constitucion de 1993. La ausencia de una segunda camara
debe motivar, con mucha mayor razon, los debates al interior de las comisiones.
Generalizar el uso de las exoneraciones de debate (sobre todo en aquellos casos en los
que no se advierte urgencia o unanimidad en la aprobacion de una ley) solo remarca las
carencias deliberativas en torno a la aprobacién de las leyes, lo cual puede generar
irremediables consecuencias en un futuro de ningin modo remoto.

sk

Por otro lado, seglin se ha advertido en la sentencia, la modificacion del articulo 86 del
Reglamento del Congreso ha alterado el equilibrio de poderes reconocido en la
Constitucion.

Convengo con ello. Afiado que la reforma introducida despojé de su esencia a la cuestion
de confianza. Ciertamente, nuestro régimen politico no es estrictamente uno de caracter
presidencial como el estadounidense, lo cual obedece a la progresiva introduccion en
nuestro constitucionalismo histérico de instituciones propias de los regimenes
parlamentarios. Sin embargo, de esta suerte de mixtura no es posible extraer, como lo ha
hecho el Congreso de la Republica, la consecuencia de poder alterar la institucion de la
cuestion de confianza plasmada en la Constitucion de 1993. Al hacerlo, se irrogo
facultades propias del poder constituyente.

Esto es algo especialmente notorio en el caso del impedimento de la cuestion de confianza
respecto de la aprobacién o derogacion de alguna ley. Es importante resaltar que, en
muchas oportunidades, las leyes proyectan la politica general que un gobierno desea
implementar, por lo que impedirle presentar una cuestion de confianza para su aprobacion
limita e incluso fuerza al Poder Ejecutivo a actuar en contra de sus propuestas publicas y
las necesidades sociales. Es importante mencionar que, a diferencia de otras experiencias
en el derecho comparado, el Poder Ejecutivo, en el caso peruano, cuenta con un
importante nivel de legitimidad, lo cual se evidencia en la eleccion directa de las distintas
autoridades que lo integran. De este modo, el disefio de la politica general del gobierno
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es, las mas de las veces, el reflejo directo de la voluntad popular. Es por ello que, en el
momento de rendir cuentas ante la ciudadania, el desbalance de poderes seria
manifiestamente notorio si el Poder Ejecutivo estuviese impedido de promover la
implementacion de todas aquellas propuestas por las que fue electo.

Evidentemente, no considero que la promocion de la aprobacion o derogacion de alguna
ley en particular sea motivo suficiente para que se proponga la cuestion de confianza.
Antes bien, debe tratarse de una que, por su trascendencia e impacto en las politicas
trazadas por el Poder Ejecutivo, sea indispensable para ejercer su labor, y que, sin ella,
no pueda implementar el proyecto general que fue aprobado mediante sufragio popular.

ok ok

La Constitucion de 1993 tiene una serie de caracteristicas que permiten identificarla, y
que encuentran respaldo en nuestra tradicion republicana. Uno de estos elementos es el
equilibrio entre lo que nuestra norma suprema denominada “poderes” del Estado, asi
como entre los organismos constitucionales autobnomos.

El moderno Estado Constitucional derribé los remanentes del Ancien Régime. Esto
supuso, a su vez, la eliminacion de la concepcién de un poder absolutista, el cual reposaba
en el monarca. Es asi que, particularmente en la experiencia europea, empezo6 a concebirse
la idea de la separacion de poderes como un mecanismo para controlar el poder.

Sin embargo, también se conoce que, en sus origenes, esta idea trajo no pocos problemas
al desenvolvimiento de las principales instituciones del Estado. Fue asi como, por poner
un ejemplo, paises como Espafia implementaron una nocion tan rigida de la separacion
de poderes que, en los hechos, implicaba el destierro de cualquier clase de cooperacion
entre las entidades estatales. Cuestiones como privar al Poder Ejecutivo de la posibilidad
de presentar proyectos de ley o evitar que el Poder Judicial tuviera alguna clase de
competencia para examinar las decisiones de los otros poderes, fue una consecuencia
inexorable de esta concepcion. Todo ello condujo a una reformulacion de estos antiguos
postulados con el propésito de optimizar el funcionamiento del Estado.

Por otro lado, en Estados Unidos se implemento la férmula de los cheks and balances con
la finalidad de garantizar el control mutuo entre las principales entidades estatales. En
efecto, estas entidades debian regirse bajo el principio de la supremacia de la
Constitucién, lo que impuso concebir la idea de que ningin drgano estatal estaba en una
posicién cualitativamente superior a otro, por lo que era legitimo que se implementaran
herramientas de control y fiscalizacién entre ellos.

Nuestra tradicion republicana, iniciada esencialmente en las primeras décadas del siglo
XIX, no desconoci6 estas experiencias, las cuales, de hecho, sirvieron de insumo y
estimulo a nuestros constituyentes histdricos en la elaboracion de distintas técnicas y/o
procedimientos para controlar el poder. Evidentemente, para tratar de perfeccionar estos
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mecanismos, se tuvieron que experimentar distintas soluciones. Hemos transitado
formulas como la soberania parlamentaria, el cesarismo democratico o el semi
presidencialismo, y de todas ellas se han podido extraer principios y reglas que han
configurado nuestro actual régimen politico.

Una de las instituciones que surgid en el seno del constitucionalismo del siglo XIX fue el
Consejo de Ministros. Y no es casualidad que esta entidad haya sido incorporada, por
primera vez, en la Constitucion de 1856 -acaso el texto més liberal del siglo XIX-. Su
inclusion obedecié a la constante y férrea voluntad por limitar el poder publico, y una
formula bastante usual de la época era la de repartir esos espacios de dominio. De este
modo, el articulo 93 de este documento, sin hacer mayores precisiones, remitié a la ley la
organizacion y la configuracion de los procedimientos del naciente 6rgano. Fue asi que,
mediante Ley Organica de 4 de noviembre de 1856, se establecio el Consejo de Ministros,
el cual, segin el articulo 25 de este mismo cuerpo normativo, tenia por objeto dar unidad
a la marcha de los negocios publicos y mejorar el acierto en la administracién. Bastante
curiosa es la referencia a la confianza en esta ley, ya que su articulo 37 disponia que no
merecia “la confianza publica el Ministro contra quien emitan las Camaras un voto de
censura”.

Sin embargo, es importante advertir que, en realidad, esta institucion fue reconocida
durante la vigencia de la Confederacion Perti-Boliviana. De hecho, esta entidad fue regida
por una ley de 1 de mayo de 1837, a la que se denomin6 como “Ley Fundamental”. Ella
disponia, en su articulo 32, que “[e]n caso de ausencia, enfermedad 6 muerte del
Protector, le reemplazara el Consejo de Ministros, presidido por la persona que €l designe,
6 por el Ministro mas antiguo si no lo hubiere hecho” [cita textual]. De este modo, aunque
es posible sostener que la introduccién del Consejo de Ministros se establecio en la
Constituciéon de 1856, también debe recordarse que es posible encontrar un importante
antecedente de esta institucion en la Confederacion Perti-Boliviana.

Ahora bien, es importante agregar que con la introduccion del Consejo de Ministros
empezd a forjarse una tendencia para la introduccion de distintas instituciones
provenientes de regimenes politicos diversos. En el caso de la Constitucion de 1860,
empezo6 a hacerse referencia a la figura de la interpelacion de los ministros, como un
mecanismo adicional para el control de los 6rganos del ejecutivo. De hecho, la insercion
de esta clase de herramientas demuestra como es que, particularmente en el contexto
peruano, existia una creciente preocupacion por evitar que el Poder Ejecutivo concentre
diversas atribuciones, lo cual se vinculaba con las constantes disputas con el entonces
Presidente Ramon Castilla. El articulo 103 de este documento disponia que era deber de
los ministros concurrir al Congreso siempre que sean llamados por alguna de las cimaras
o por ellas en conjunto, y que a ello debia agregarse el deber de contestar las
interpelaciones que se hicieran en su contra.
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En el caso de la Constitucién de 1867, el articulo 63 precisaba que el Ejecutivo no podia
hacer observaciones en aquellos casos en los que el Congreso hubiera efectuado un “voto
de censura”, lo cual implicaba, como es evidente, un reconocimiento constitucional de
una institucion marcadamente parlamentaria.

Esta rapida recension demuestra que nuestro constitucionalismo, con una clara vocacion
por la férmula presidencialista, no ha podido quitarse de encima aquellos temores que, en
los albores de la independencia, se tuvieron en torno a la acumulacion de poder por parte
del Ejecutivo. De hecho, la progresiva introduccion de herramientas propias de los
regimenes parlamentarios ha generado un singular sincretismo, pues permite que el
Congreso de la Reptiblica tenga importantes atribuciones y potestades de control. Y ello,
me animaria a decir, es ya una caracteristica propia de nuestro modelo politico. Pero lo
que nunca fue concebido fue la posibilidad de desnaturalizar los instrumentos que, a lo
largo de nuestra historia constitucional, intentaron equilibrar el ejercicio del poder
publico.

Obvio corolario es que, ahi donde un drgano del Estado quiera colocarse en una posicion
distinta —y superior- a la de los otros, encontrard una respuesta en el niicleo mismo de
nuestra Constitucion: la santidad del equilibrio de poderes. Las reformas constitucionales,
y con mayor razon las legales, en efectuarse bajo la garantia de la continuidad de
nuestra Constitucién, pero nun#a como una oportunidad para despojarla de su identidad.

Lo que certifico:

vio Reétegui Apaza

Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

¢



(BUCA Dy 2

<
= Py

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

B

EXP. N.° 00006-2018-PI/TC
CASO CUESTION DE CONFIANZA

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Concuerdo no solo con el fallo sino también con la fundamentacién de la sentencia,
salvo en estos dos aspectos:

1.  El supuesto déficit de deliberacion

A mi criterio, la inconstitucionalidad por la forma de la Resolucion Legislativa 007-
2018-CR radica en que no fue objeto de una segunda votacion, no en que su aprobacion
haya adolecido del déficit de deliberacion al que se refiere la seccién 1.1 de la sentencia
(fundamentos 17 al 26).

Dicha seccidn cuestiona que el proyecto haya sido exonerado de envio a la Comision
dictaminadora respectiva. Empero, cllo fue acordado por seis de los siete miembros de
la Junta de Portavoces, quienes representaban mas de tres quintos del total de congresis-
tas. Por tanto, se cumplid con lo establecido en el Reglamento del Congreso.

Posteriormente, 33 congresistas solicitaron que el proyecto fuera enviado a Comision.
Sin embargo, estos representaban menos de dos quintos de los miembros del Congreso.
No podian imponerle su opinién a la mayoria que pensaba distinto. En el Congreso, los
acuerdos deben ser tomados cumpliéndose los requisitos que establece su Reglamento.

Por demés, la posicién adoptada por estos 33 congresistas contradecia lo que habian
votado sus representantes en la Junta de Portavoces. Asi, reflejaba una descoordinacién
dentro de los grupos parlamentarios. A partir de criterios subjetivos, el Tribunal Consti-
tucional no debiera tomar parte por los disidentes, desautorizando a sus representantes.

2. El principio de separacion de poderes

A mi juicio, la inconstitucionalidad por ¢l fondo de la Resolucion Legislativa 007-2018-
CR radica en que acotaba el contenido de las cuestiones de confianza que pueden for-
mular los ministros al Congreso. Ciertamente, como se afirma en la sentencia, ello no
tiene asidero en el texto de la Constitucion.

Para sefialarlo, sin embargo, no es necesario formular las divagaciones conceptuales
respecto al principio de separacion de poderes que contiene el fundamento 56. Cierta-
mente, algunos de los “rasgos de identidad” que enumera no corresponden a mi com-
prension de dicho principio.
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Tampoco comparto, finalmente, la teoria del “nucleo duro” de la Constitucion alli in-
cluida. Los textos constitucionales peruanos han recogido algunas instituciones con
mayor frecuencia que otras. Sin embargo, a mi criterio, ello no las hace indisponibles.
No puede atarse al poder constituyente.

S.

SARDON DE TABOADA \

..... fu Ll ..
avio Redtegui Apaza

Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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EXPEDIENTE 00006-2018-PITC
LIMA ,
CONGRESISTAS DE LA REPUBLICA

FUNDAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA LEDESMA NARVAEZ

La Junta de Portavoces no es una Camara
Legislativa sino un érgano que coadyuva en
organizar y agilizar la gestion parlamentaria

El portavoz de un grupo parlamentario es
quien lleva la voz de los parlamentarios de
tal grupo y no su 'jefe" o "superior
Jerarquico"

Coincido con los fundamentos y puntos resolutivos de la sentencia del Tribunal
Constitucional. Adicionalmente quiero agregar algunos fundamentos con relacion a la
necesidad de una deliberacion suficiente en los actos parlamentarios, asi como de los
limites constitucionales de la denominada "Junta de Portavoces". Con ello quiero mostrar
por un lado, la necesidad de hacer una interpretacion del reglamento parlamentario
conforme a la Constitucion, y, por otro lado, la importancia de que el Congreso de la
Republica, en ejercicio de sus competencias, realice el desarrollo legislativo necesario
respecto de la competencias especificas de la Junta de Portavoces del Parlamento
JNacional, que no solo refleje la representatividad de los congresistas sino también las
xigencias de democracia interna en la toma de decisiones del grupo parlamentario.

En un Estado Constitucional, las leyes deben ser elaboradas con una suficiente, aunque
minima deliberacion. Pero no sélo deliberacion en el Pleno del Parlamento, en una sola
votacion, sino deliberacidon entre congresistas en las comisiones especializadas con la
ayuda de especialistas y representantes de los diferentes sectores que seran materia de
regulacion. Si las leyes van a desarrollar y limitar los derechos fundamentales de las
personas y por su alcance general van a regular amplios ambitos de la sociedad, tienen
que ser sustentadas en el mas extenso nivel deliberativo.

Como lo ha resaltado la Corte Interamericana de Derechos Humanos, "el requisito segiin
el cual las leyes han de ser dictadas por razones de interés general significa que deben
haber sido adoptadas en funcién del " bien comun " (....), concepto que ha de interpretarse
como elemento integrante del orden puiblico del Estado democratico, cuyo fin principal es
" la proteccion de los derechos esenciales del hombre y la creacion de circunstancias que
le permitan progresar espiritual y materialmente y alcanzar la felicidad"."

Si las leyes deben estar cefiidas al bien comin, éste no se logra por la mera acumulacion
de votos o todo tipo de exoneraciones de la Junta de Portavoces, mas aun si se trata de un

' CIDH. Opinién Consultiva 6/86 del 9 de mayo de 1986, parrafo 29.
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Parlamento Unicameral. Elaborar leyes exige la mayor responsabilidad de los
parlamentarios en el procedimiento de formacién deliberativa de éstas.

De otro lado, me interesa resaltar los limites constitucionales de la Junta de Portavoces
del Parlamento Nacional. Segin se aprecia en el Reglamento del Congreso, dicho 6rgano
tiene el poder de exonerar cualquier tramite de envio a comisiones y prepublicacion, entre
otras competencias, lo que, como voy a sustentar mas adelante, puede generar la
desnaturalizacion de la excepcionalidad exigida por el articulo 105 de la Constitucion, la
falta de  representatividad de los congresistas que forman parte de un grupo
parlamentario, asi como la afectacion del principio democrético.

El vocero de un grupo parlamentario no es el jefe o superior jerdrquico de los
congresistas que integran el grupo sino tan sélo su "portavoz". En este punto vamos a
mostrar el desarrollo comparado de algunos ordenamientos juridicos sobre la Junta de
Portavoces y sobre todo verificar la clara diferencia con el modelo peruano, el que, segiin
creemos, debe ser objeto de una especifica regulacion en lo que respecta las competencias
de tal Junta.

A. La importancia del debate y deliberacion legislativas en el Estado Constitucional

1. La democracia representativa se encuentra recogida en diferentes disposiciones
constitucionales como los articulos 43 (nuestro gobierno “es representativo”), 93
(“Los congresistas representan a la Nacion”), 110 y 111 (el Presidente de la
repuiblica personifica a la Nacion y es elegido por sufragio directo), 191 y 194
(eleccion por sufragio directo de los gobiernos regionales y locales), entre otras.

2. Conforme a lo expuesto, el Tribunal Constitucional ha sostenido que "la
democracia representativa es la que, en definitiva, permite la conjugacién
arménica del principio politico de soberania popular con un cauce racional de
deliberacion que permita atender las distintas necesidades de la poblacion.
Empero, dicha deliberacion racional y, en suma, la gobernabilidad del Estado,
pueden situarse en serio riesgo si a la representacion no se le confiere las garantias
para que pueda 'formar voluntad'. La representacion indebidamente comprendida
y articulada, es la matriz potencial de un desequilibrio que, si no es
adecuadamente conjurado, puede impedir que el Estado atienda su deber
primordial de 'promover el bienestar general que se fundamenta en la justicia y en
el desarrollo integral y equilibrado de la nacion' (articulo 44° de la Constitucion),
y con ello, desencadenar el colapso del sistema representativo en su conjunto, y
con él, el del propio Estado social y democratico de derecho" (Exp. 00030-2005-
AI/TC FJ 9).
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3. Es por ello que, desde la perspectiva de la teoria discursiva, la democracia se
constituye en aquel modelo en el que la legitimidad de las normas juridicas y de
las decisiones publicas se concentra en haber sido adoptadas "con la participacion
de todos los potencialmente afectados por ellas".? ;Cémo es que participan los
potenciales afectados en el ambito parlamentario? Pues mediante la convocatoria,
en sede de las comisiones especializadas parlamentarias, de las instituciones
representativas de la sociedad, instituciones técnicas, publica o privadas, o incluso
mediante audiencias ptiblicas que se pudieran hacer. Mediante la prepublicacion
del respectivo proyecto de ley también se informa a la ciudadania sobre los
posibles alcances de la regulaciéon para que estos puedan dar sus respectivas
opiniones a los parlamentarios.

)< 4. Asimismo, Habermas sostiene que "el desarrollo y consolidacidon de una politica
deliberativa, la teoria del discurso los hace depender, no de una ciudadania
colectivamente capaz de accion, sino de la institucionalizacion de los
correspondientes procedimientos y presupuestos comunicativos, asi como de la
”z interaccion de deliberaciones institucionalizadas con opiniones publicas

desarrolladas informalmente".’

5. Ello implica que un elemento basico de la concepcion deliberativa de la
democracia es que "llegado el momento de adoptar una decision politica, el
seguimiento de la regla de la mayoria esté subordinado al previo cumplimiento
del requisito de una discusion colectiva capaz de ofrecer a todos los afectados la
oportunidad de defender publicamente sus puntos de vista y sus intereses

mediante argumentos genuinos y negociaciones limpias".*

6. Una ley es legitima en una democracia constitucional cuando en su procedimiento
de formacién no ha imperado el secretismo, velocidad y simple suma de votos,
sino cuando en aquel han participado quienes pueden verse afectados por sus
consecuencias y cuando se ha realizado una deliberacion y justificacion publica de
los argumentos que le han servido de base. En una democracia constitucional no
se puede aprobar una ley sin haber sido discutida y deliberada.

7. En la promocion del bienestar general de la Nacion exigido por el articulo 44 de la
Constitucién, toca al Parlamento el deber de generar consensos en la expedicion
de leyes que puedan lograr dicho bienestar general, lo que no implica negar la
existencia de disensos pues en el Estado Constitucional el consenso al que puedan
arribar las mayorias parlamentarias debe obtenerse con el pleno respeto del punto

? VELASCO, Juan Carlos. Habermas. Madrid, Alianza Editorial, 2013, p.152.
3 HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez. Madrid, Trotta, 4a ed. p.374.
* VELASCO, Juan Carlos. Op.cit. p.53.
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de vista y derechos de las minorias parlamentarias y ello se logra s6lo mediante el
debate y la deliberacion en todos los ambitos de la actividad legislativa:
comisiones especializadas, comisién permanente y pleno del Congreso, entre
otros.

En el caso particular que nos convoca, se puede apreciar que cuando la Junta de
Portavoces exonera del tramite de envio a comisiones asi como la prepublicacion,
sin que existan graves causas, se resta legitimidad a la futura ley debido a su falta
o nula deliberacion.

Finalmente, conviene mencionar algunas caracteristicas de otros ordenamientos
juridicos que evidencian la importancia de la formacion deliberativa de las leyes,
lo que podria generar que el Congreso de la Republica, en ejercicio de sus
competencias, pueda realizar el desarrollo legislativo necesario para asegurar la
indispensable deliberacion en la expedicién de leyes.

En Argentina, el Reglamento de la Camara de Diputados establece que "las
comisiones podran realizar audiencias publicas y abrir foros y video-chat de
debates virtuales con la finalidad de conocer la opinién de la ciudadania en
general, personas juridicas y de caracter publico o privado y organizaciones de la
comunidad, sobre materias de su competencia" (articulo 14 bis).

En Colombia, el Reglamento del Congreso, el Senado y la Cdmara de
Representantes establece que la Comisién de los Derechos Humanos y Audiencias
tiene como una de sus funciones la "celebracion de audiencias especiales en las
que los ciudadanos y representantes de gremios, colegios profesionales,
asociaciones civicas y sociales, puedan exponer temas de interés para la sociedad
y el conocimiento del Congreso" (articulo 57.3a).

Finalmente, en Bolivia, el Reglamento General de la Camara de Diputados
establece que "la Mocion de suficiente discusion es la que se puede plantear a
propuesta de una Diputada o un Diputado apoyada (o) por cinco, a objeto de que
concluya el debate en grande de un Proyecto de Ley, después de transcurrido un
minimo de cinco horas de debate y requiere la aprobacion de dos tercios de voto.
El tiempo serd distribuido entre los Bloques de manera equitativa..." (articulo
104). '

B. Limites constitucionales de la Junta de Portavoces

10. El articulo 31-A del Reglamento del Congreso establece lo siguiente:
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La Junta de Portavoces

Articulo 31-A

La Junta de Portavoces estd compuesta por la Mesa Directiva y por un
Portavoz por cada Grupo Parlamentario, quien tiene un voto proporcional al
nmero de miembros que componen su bancada.

Le corresponde:

1. La elaboracién del Cuadro de Comisiones, para su aprobacién por el
Consejo Directivo y, posteriormente, por el Pleno del Congreso.

2. La exoneracién, con la aprobacion de los tres quintos de los miembros del
Congreso alli representados, de los tramites de envio a comisiones y
prepublicacién. En caso de proyectos remitidos por el Poder Ejecutivo con
cardcter de urgente, estas exoneraciones son aprobadas por la mayoria del
namero legal de los miembros del Congreso alli representados.

3.La ampliacion de la agenda de la sesion y la determinacion de prioridades en
¢l debate, todo ello con ¢l voto aprobatorio de la mayoria del nimero legal de
los miembros del Congreso alli representados.

4.Las demas atribuciones que le sefiale el presente Reglamento

La Junta de Portavoces tiene por objeto "expeditar o facilitar la celeridad de los
procesos parlamentarios mediante la interconsulta que se produce entre quienes
tienen capacidad de vincular colectivamente a los grupos parlamentarios de los
que son voceros".’ En el derecho comparado, este 6rgano asiste a los presidentes
de las camaras y tiene funciones relevantes "para la determinacion del orden del
dia y en general para la organizacién del trabajo palrlamentario"6

.Su desarrollo en el régimen parlamentario peruano tiene que ver con la

identificacién de mecanismos que mediante la respectiva coordinacién buscan
facilitar la programacién de la actividad parlamentaria, "simplificando (...) los
mecanismos de toma de decision a cargo del Pleno".

.Dada la regulacion y finalidad de la Junta de Portavoces es importante tener en

consideracion cudles son los limites constitucionales de tal érgano. En primer
lugar, el articulo 105 en cuanto establece que "Ningun proyecto de ley puede
sancionarse sin haber sido previamente aprobado por la respectiva Comision
dictaminadora, salvo excepcion sefialada en el Reglamento del Congreso (....)".
Como se aprecia, la regla general para la sancion de proyectos de ley es que tal
proyecto deba ser aprobado por la respectiva Comision parlamentaria. La
excepcion a tal regla ha sido encomendada por la Norma Fundamental al
Congreso de la Republica para que sea prevista en su reglamento.

5 DELGADO-GUEMBES, César. Manual del Parlamento. Introduccion al Estudio del Congreso peruano. Lima,
Biblioteca del Congreso del Pert, 2012, p.124.
5 TORRES DEL MORAL, Antonio. "Los grupos parlamentarios". En. Revista de Derecho Politico. N.*9, 1981,

p.47.
7 Ibid.
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14. Es claro que la finalidad de dicha excepcion es que ante graves sucesos como
desastres naturales, terremotos o similares, se pueda exonerar del tramite de envio
a comisiones para el respectivo dictamen. Pero se contraviene el articulo 105 de la
Constitucién cuando tal exoneracion se utiliza ante situaciones que no sean
realmente graves.

5. En segundo lugar, otro limite a las decisiones de la Junta de Portavoces es la
democracia representativa. En efecto, conforme se ha expuesto, la democracia
representativa reconocida en los articulos 3,43 y 93, entre otros, de la
Constitucién posibilita la conjugacion arménica del principio de soberania
popular con un cauce racional de deliberaciéon que permita atender las distintas
necesidades de la poblacién. Ello coloca la exigencia de deliberacion en la regla
general de aprobacién de proyectos de ley con el necesario dictamen de comisiéon
especializada.

~
En tal sentido, s6lo en situaciones de manifiesta gravedad se podra exonerar de
este tramite (articulo 105), lo que a su vez implica la exoneracion de la necesaria
deliberaciéon en dicho ambito de comisiones.

16.'En tercer lugar, otro limite a las decisiones a la Junta de Portavoces se encuentra
constituido por el respeto a los derechos politicos de los congresistas, los que se
verian afectados cuando el portavoz adopta decisiones de exoneracion en nombre
del grupo parlamentario pero sin contar con la respectiva votacion del grupo
parlamentario.

Como refiere Delgado, "a mayor descuido o injustificado uso de la Junta de
Portavoces, es posible ocasionar perjuicio en la calidad del régimen
representativo. La disminucién de calidad, en este caso, se expresaria como menor
capacidad de los representantes de opinar y de proponer alternativas diversas a las
que resultan de los acuerdos entre los voceros de los grupos parlamentarios. El
efecto en el régimen representativo, a su vez, se presenta como una distorsion
mediante la cual unos pocos representantes gozan de mayor capacidad de decisién
en procesos que suponen la igualdad de todos los mandatarios del pueblo en la
asamblea representativa" 7

17. En suma, queda claro que una interpretacion del articulo 31-A del Reglamento del
Congreso que sea conforme a la Constitucion es que las exoneraciones del inciso
2 v la clausula general del inciso 4 de tal articulo sélo seran compatibles con la

® DELGADO-GUEMBES, César. op.cit., p.126.
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Norma Fundamental cuando se refieran a situaciones de clara e indubitable
gravedad.

18. No obstante, seria conveniente, a efectos de generar mayor seguridad juridica, que
los especificos supuestos de gravedad que pueden generar la exoneracion de
aprobacién por Comisién dictaminadora sean regulados en el respectivo
Reglamento del Congreso de la Republica.

19. Basta s6lo una mirada al derecho comparado para verificar las diferentes formas
de organizacién de los Parlamentos y en especial de érganos como la Junta de
Portavoces.

Naturaleza y funciones

“Consejo de Edad”

Desempefia funciones consultivas y no decisorias. Estd facultado para asesorar
al Presidente cn la toma de decisiones que a éste competen, y en todo caso se
. refieren a tareas de organizacién interna. Constituyen un punto de encuentro
Alemania | cpire los grupos parlamentarios y el gobierno para lograr un acuerdo sobre el
plan de trabajo del Parlamento Federal.

Véase: Articulo 6 del Reglamento del “Bundestag” Aleman.

“Conferencia de Presidentes”

La Conferencia de Presidentes de Grupo es convocada por el Presidente de la
Camara, siempre que lo considere de utilidad, a fin de examinar los
procedimientos de la Asamblea y las Comisiones.

Se encuenira encaminado a que la CAmara proceda segin la programacion de los
trabajos, en un breve plazo, y corresponsabiliza a los grupos parlamentarios en
Italia la actividad de la programacién de los trabajos parlamentarios. El proyecto de
programa de trabajo es sometido por el Presidente de la Cémara a la Conferencia
de Presidentes, la cual la convertird en definitiva, solo si es adoptada por
unanimidad, para su posterior comunicacién a la Asamblea.

Véase: Articulos 13, parrafo 1; 23 y 24 del reglamento de la Cimara de
Diputados de Italia, y articulo 53 del reglamento del Senado italiano.
“Junta de Portavoces”

La Junta de Portavoces del Senado es oida para fijar el orden del dia de las
sesiones y los criterios de ordenacion de los debates y tareas del Senado. Posee
la facultad de proponer dias distintos para las sesiones de la Cémara, y es oida
por el Presidente para la modificacion de los plazos de procedimiento de
Espana urgencia. Ademds, esta es oida para fijar las normas interpretativas o supletorias
que pueda dictar la Presidencia.

En el caso del Congreso, esta no solo es oida para la fijacion del orden del dia de
la Camara por su Presidente, sino que se exige acuerdo, por lo que posee un
papel determinante.

Véase: Articulos 43 y 44 del reglamento del Senado de Espaiia.

“Junta de Coordinacién Politica”

La Junta de Coordinacion Politica es la expresion de la pluralidad de la Camara;
por tanto, es el organo colegiado en el que se impulsa entendimientos y
convergencias politicas con las instancias y érganos que resulten necesarios a fin
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Meéxico

de alcanzar acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar las
decisiones que constitucional y legalmente le corresponden.

Entre las atribuciones de la Junta de Coordinacién Politica se encuentran: a)
Impulsar la conformacién de acuerdos relacionados con el contenido de las
propuestas, iniciativas o minutas que requieran de su votacion en el Pleno, a fin
de agilizar el trabajo legislativo; b) Presentar a la Mesa Directiva y al Pleno
proyectos de puntos de acuerdo, pronunciamientos y declaraciones de la Camara
que entrafien una posicién politica del érgano colegiado; c¢) Proponer al Pleno la
integracion de las comisiones, con el sefialamiento de la conformacién de sus
respectivas Mesas Directivas, asi como la designacion de delegaciones para
atender la celebracion de reuniones interparlamentarias con organos nacionales
de representacién popular de otros paises o de carcter multilateral; con respecto
a estas reuniones, en los recesos, la Junta de Coordinacion Politica podra hacer
la designacion a propuesta de su Presidente; d) Proponer al Pleno la integracion
de la comision o comisiones a mas tardar en la tercera sesién ordinaria del
primer periodo de sesiones del primer afio de la legislatura, cuando se presente
una iniciativa con el carcter de preferente o se reciba el oficio del Ejecutivo
Federal sefialando dicho caricter a iniciativas presentadas con anterioridad;
entre otros.

Véase: Articulos 33 y 34 del reglamento de la Ley Orgénica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos.

Bolivia

“Coordinacion Politica con Jefes de Bancada”

En la camara de Diputados, la Directiva se encuentra encargada de programar el
trabajo de la cédmara, fijar el calendario de actividades del Pleno y de las
Comisiones, y coordinar los trabajos de sus distintos érganos, en consulta con
los Jefes de Bancadas y Brigadas. Asimismo, la Presidencia mantiene las
reuniones de coordinacién con las Jefas o Jefes de Bancada, con una
periodicidad, minimamente mensual.

En la cdmara de Senadores, mediante la convocatoria del Presidente de la
Camara se realizard la coordinacién politica con los Jefes de Bancada. De tal
manera, las o los Jefes de Bancada se reuniran los dias lunes de cada semana
para prever una agenda semanal que serd remitida y aprobada por el Presidente
de la Camara.

Véase: Articulos 34, 36 y 66 del Reglamento General de la Camara de
Diputados y articulos 39, 65y 79 del Reglamento General de la Camara de
Senadores.

Guatemala

“Junta de jefes de bloques legislativos”

Constituyen bloques legislativos, uno o mas diputados que sean miembros de un
partido politico que haya alcanzado representacion legislativa en las elecciones
correspondientes. Asi, cada bloque legislativo elige a un jefe y un subjefe de
blogue, comunicdndolo a la Junta Directiva del Congreso. Si durante el
transcurso del afio legislativo se produce algin cambio en la Jefatura o
Subjefatura de bloque, esto se comunica a la Junta Directiva del Congreso, para
su conocimiento.

Los jefes de bloque se retinen semanalmente con el Presidente del Congreso,
para: a) Conocer y aprobar el proyecto de orden del dia o agenda que se
proponga al Pleno, b) Conocer de los informes de la Presidencia del Congreso,
c) Conocer los asuntos que se presenten y tengan relacion con el Congreso o se
deriven de las actuaciones de este, d) Conocer de los asuntos de trascendencia ¢
interés nacional de los que tengan que interés el Congreso, ¢} Conocer de
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cualquier otro asunto que a los jefes de Bloque pidan que se ponga a discusién,
f) Anualmente al inicio del periodo de sesiones, acordar la propuesta que debera
elevarse a consideracion del Pleno del Congreso, para determinar los dias y
horas de las reuniones del Pleno. g) Acordar en forma ordenada lo relativo a los
dias y horas de las sesiones de trabajo de las comisiones, entre otros.

Véase: Articulos 46, 51 y 52 de la Ley Organica del Organismo Legislativo
de Guatemala.

20. En suma, el Parlamento Nacional, conforme a sus competencias constitucionales,
debe procurar un mayor nivel de deliberacion en la formacion de las leyes
buscando evitar "leyes rapidas sin debate" que en muchos casos no se expiden por
una justificada excepcidn, sino para evitar la necesaria deliberacion, reflexion,
analisis y expresion de la opinion publica.

Ademés, es indispensable que se regule clara y detalladamente las funciones de la
Junta de Portavoces en general y que cada grupo parlamentario regule en su
respectivo reglamento las funciones, procedimientos para adoptar decisiones,
formas de actuacién de su portavoz y limites de su representacion. En ningun caso
el portavoz de un grupo parlamentario puede desconocer la representatividad de
cada uno de los congresistas que forman parte de tal grupo. La democracia interna
no sélo debe ser practicada dentro de cada partido politico, dentro del Parlamento,
sino también dentro de cada grupo parlamentario.

Lo que certifico:
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Exp. 0006-2018-P1/TC
Caso cuestion de confianza y crisis total de gabinete

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA

BARRERA

Me encuentro de acuerdo con el contenido del fallo en el proyecto de sentencia en la
medida que se declara la inconstitucionalidad de la Resoluciéon Legislativa n.® 007-2017-
2018-CR. Sin embargo, y con el mayor respeto por las diversas opiniones de mis colegas,
considero necesario formular diversas precisiones en relacion con algunas cuestiones
contenidas en el proyecto de sentencia, o que se infieren de ella, los cuales pasaré¢ a
desarrollar a continuacion:

El rol del juez constitucional de 'constitucionalizacion de la politica" y su
responsabilidad en evitar una "politizacion de la justicia"

&

El papel de los jueces y juezas constitucionales en un Estado Constitucional es el de
intérpretes vinculantes de cierre de esa Constitucion. Dicho en otras palabras, les
corresponde concretizar las prescripciones constitucionales, los principios, valores,
derechos y demaés elementos alli recogidos, asi como los que se desprenden de su
lectura sistematica e incluso convencionalizada. En un Estado Constitucional que se
precie, no hay actividad que pueda estar al margen de ser comprendida y
desarrollada fuera de ese ejercicio de concretizacion.

La actividad politica no es pues una excepcion de lo que acabo de sefialar. La
politica y el Derecho no son lo mismo, pero en un Estado Constitucional, la politica
no puede ejercerse de manera contraria a los parametros juridicos establecidos, o de
lo que se desprenda de ellos. Y como todos bien sabemos, la Constitucion es hoy
parametro de actuacion conforme a Derecho tanto a nivel de la configuracion de las
decisiones (acciones u omisiones) emprendida como en el plano del contenido de
las mismas. Es mads, ya este Tribunal Constitucional peruano , en la misma linea de
las mas importantes Cortes Constitucionales y las Cortes Supremas que hacen sus
veces a nivel mundial, ha sefialado que no existen zonas exentas de interpretacion
conforme a la Constitucion, y, como Gltima ratio de este proceso interpretativo, de
control de constitucionalidad.

Asi pues, este Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la conformidad en el
parametro constitucional de decisiones como indultos o ejercicio del derecho de
gracia, por solamente mencionar dos elementos dentro de lo que antano, y de
acuerdo con tradiciones juridicas distintas, pero que apuntaban a lo mismo, se
denominaban "cuestiones politicas (no justiciables)", "actos politicos" o "actos de
gobierno”. También se ha pronunciado sobre la conformidad con la Constitucién de
la configuracion de ciertas politicas plblicas, del contenido de las mismas, e incluso
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acerca de las consecuencias que tiene la omisién de un pronunciamiento al respecto
en que incurren los dérganos competentes para ello. Aquello, por cierto, no convierte,
como erroneamente se ha dicho por alli, al juez(a) constitucional en un congresista,
y menos aun al Tribunal Constitucional en un Senado.

Y es que no debe de perderse de vista que la pauta interpretativa y de control
correspondiente a un juez(a) constitucional es muy distinta a la de un congresista o
la de otro politico. La Constitucién tiene sin duda un componente politico, pero esa
misma Constitucion, el Derecho Constitucional y la interpretacién constitucional
son esfuerzos de comprension conforme a Derecho y de encuadramiento juridico
del quehacer politico (méxime en su incidencia real o factible sobre los derechos
ciudadanos). La evaluacion de un juez(a) constitucional no es una evaluaciéon de
calidad u oportunidad. Lo que corresponde al juez(a) constitucional es optimizar
(dentro de un cuadro de derechos, deberes y respeto a esos derecho y deberes) el
cumplimiento de los diferentes preceptos constitucionales. Por ello, su comprension
no es excluyente ni exclusiva, pero si deviene en comprension de cierre en un
contexto determinado (lo cual, por cierto, no la hace estatica, pues este cierre debe
ser comprendido dentro de un escenario dindmico, que puede propiciar una eventual
reformulacion de lo interpretado a posteriori).

En este escenario, confundir el margen de accién de un juez(a) con el de un(a)
congresista, o considerar como un amigo o un enemigo politico al juez(a)
constitucional que admite una interpretacion conforme a la Constitucion con la cual
no coincidimos es un error. También es una equivocacion calificar con una logica
de amigo-enemigo al juez(a) constitucional que, luego de tratar de salvar la
presuncion iuris tantum de la constitucionalidad de una norma, concluye que no
existe manera de evitar declarar la inconstitucionalidad de la misma. El juez(a)
constitucional no es un agente politico partidario y no debe actuar en favor de
simpatias o ideologias propias. Le compete asegurar la "constitucionalizacion" del
quehacer politico, y su tnica ideologia, en ese contexto, si cabe el término, es la que
se desprende del mismo pardmetro constitucional hoy reforzado por lo que
involucra su convencionalizacion.

El juez(a) constitucional, si se convierte en un operador politico (partidario),
abandona su rol y su razon de ser. Buscar encuadrar su actuacion de
"constitucionalizacion de la politica" en la clave de la confrontacion politico
partidaria, siempre respetable y a veces inevitable, implica llevar a estos
juzgadores(as) a una nada favorable "politizacion de la justicia”. Y es que no debe
olvidarse que al juez(a) constitucional le corresponde garantizar que el quehacer
politico partidario se inscriba dentro de las pautas constitucionales, pero no actuar
como un(a) operador (a) politico partidario. En un Estado Constitucional debe
hacerse politica, y debe hacerse politica partidaria, mas esa no es la tarea del juez(a)
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constitucional. Menos aun debe buscar comprenderse o intentar condicionarse su
labor bajo esas consideraciones.

Conviene tener presente estas ideas sobre todo ante casos como el presente, en el
cual se evallia una decision tomada por politicos (los congresistas) que incide sobre
las atribuciones de otros politicos (quienes integran un Gabinete y pueden plantear
cuestiones de confianza). Nuestra labor como jueces(zas) constitucionales, y la de
quienes luego puedan asumir esta tarea cuando se enfrentan a situaciones similares
es la de ver si en la configuracion de la decision tomada, o si en el contenido de la
misma se han respetado los pardmetros constitucionales, independientemente de
cualquier consideracion técnica o de otro indole. Eso es "constitucionalizacion de la
politica". Ese es el quehacer propio del juez(a) constitucional, el cual debemos
propiciar, al mismo tiempo que debemos rechazar cualquier intento de "politizacion
de la justicia", venga de donde venga.

los déficits de deliberacion en la tramitacion legislativa

En relacion con lo que los demandantes denominan “vicios formales”, coincido en
que corresponde declarar fundada la demanda. Ahora bien, y a efectos de expresar
con mayor claridad mi parecer al respecto, resulta necesario realizar algunas
precisiones en torno a la naturaleza de lo que han cuestionado los demandantes en
este punto.

Sobre el particular, se hace necesario precisar que las alegaciones realizadas en
torno a la exoneracion de los tramites, o del iter legislativo habitual que debia seguir
la aprobacion de la resolucion legislativa cuestionada, aluden en realidad a déficits
de deliberacion y reflexion, los cuales, mas aun si partimos de un sistema de
Congreso unicameral como el vigente en el caso peruano, no deberian ser
considerados tan solo como vicios “de forma” o, dicho con otras palabras, como un
mero incumplimiento de previsiones procedimentales o del tramitaciones formales.

Por el contrario, estos déficits constituyen graves infracciones que lesionan el
principio democratico consagrado en la Constitucion, lo cual va bastante mas alla de
muy respetables alegaciones formales. Es por ello, y no solo por cuestiones de
tramitacion, que la contravencion de tales parametros debe tener como directa
consecuencia que una norma con rango legal, que haya sido emitida incurriendo en
los referidos déficits, deba ser considerada como inconstitucional.

El principio democratico, por cierto, se encuentra expresamente reconocido en los
articulos 3 y 43 de la Constitucion. Entre sus contenidos o subprincipios se
encuentran, entre otros, el principio mayoritario (0 de respeto a la decision o al
gobierno de las mayorias); el principio pluralista (que se alude, entre otras
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posibilidades, a la representacion proporcional, a la desconcentracion del poder o a
la prohibicién de regimenes de partido Unico, etc.); el principio de respeto a las
minorias (0 de “respeto a los derechos de las minorias”, el cual representa un limite
de innegable relevancia para el principio mayoritario y es lo que suele llamarse
como “democracia sustantiva™); el principio de alternancia (referido al
aseguramiento de elecciones periddicas o de régimen competitivo de elecciones, por
ejemplo); y el principio deliberativo (que implica que la democracia va més alla del
“momento del voto”, sino que es una “cultura” o “forma de vida”, lo cual involucra
la discusion abierta e inclusiva de los asuntos publicos, la necesidad de ofrecer
razones y espacios de deliberacién o reflexion para la toma de decisiones, la
existencia de mecanismos de fiscalizacion y control del poder, etc.).

Volviendo entonces al sustento y alcances de a los vicios deliberativos que aqui
estoy resefiando, conviene anotar que estos se relacionan directamente con, valga la
redundancia, el componente deliberativo del principio democratico. Tales vicios,
entonces, solo podrian ser considerados como meramente “formales” desde
concepciones ritualistas o mayoritaristas de democracia, conforme a las cuales la
democracia equivale a la imposicion de la voluntad politica de las mayorias, tal vez
siguiendo las formalidades previstas al respecto, pero sin necesidad de ofrecer
razones o de argumentar, ni de generar espacios de discusion o de intercambio de
ideas, ni de contar con mecanismos de reflexién o de revision de lo que se decide
(en este sentido, se tratarian de concepciones que solo atienden al “principio de
mayoria”).

Efectivamente, y para las concepciones mayoritaristas de democracia, Unicamente
bastaria con tener los votos suficientes para tomar una decision. Sin embargo, y por
el contrario, en el marco del Estado Constitucional contemporaneo, hoy la
legitimidad de las decisiones publicas se entiende basada en las razones que se
ofrecen a favor de estas y no en la sola imposicion del poder. Por ende, incluso bien
puede y hasta corresponde hablar ahora de un “giro argumentativo” o “deliberativo”
en la concepcion de la democracia.

Este giro se encuentra directamente relacionado por cierto, y entre otros factores, al
principio constitucional de interdiccion de la arbitrariedad, el cual ha sido
ampliamente desarrollado y aplicado en la jurisprudencia de este Tribunal
Constitucional peruano (SSTC 00090-2004-AA, f. j. 12; 03864-2014-PA, f. j. 32;
4101-2017-PA, f. j. 20; 5811-2015-HC, f. j. 42; STC 06167-2005-HC, f. j. 30;
01803-2004-AA, f. j. 12-14), y también con las previsiones constitucionales que
sefialan que la persona humana es el fundamento y el limite Gltimo para el poder
politico (articulo 1 de la Constitucion); o con las prescripciones constitucionales que
resaltan la naturaleza limitada del poder politico (articulo 45 de la Constitucién). En
efecto, y de lo anterior, se desprende con claridad que, en el marco del Estado
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Constitucional, el poder politico no puede actuar de manera arbitraria, sino que tiene
el deber de motivar o justificar sus decisiones, y no puede simplemente imponerlas.

En el sentido expuesto, es claro que motivar significa dar razones, es decir,
argumentar. 'Y argumentar implica, asimismo, deliberar o, lo que es igual, la
posibilidad de intercambiar razones o argumentos relacionados con la decision que
va a tomar. Estas razones que deben brindarse ciertamente, se encuentran
relacionadas con la “legitimidad” de los actos de poder, elemento importante y hoy
imprescindible, el cual va mas alla de la aislada “legalidad” o la “autoridad formal”.
Asi, es claro que, en el marco del constitucionalismo contemporaneo, los actos
estatales —como lo es la aprobacion de una ley o de una resolucion legislativa—
deben ser “legales”, pero deben también ser “legitimos”. Deben emanar de una
autoridad competente, y a la vez, encontrarse justificados. En otras palabras, deben
tener en cuenta tanto las exigencias vinculadas con su “vigencia” (“formal”) como
con su “validez” (“material®).

En este sentido, ademas, en un pronunciamiento muy reciente, este Tribunal ha
destacado la importancia de la deliberacion en el marco de los procesos de toma de
decisiones y, en particular, de la toma de decisiones en el seno del Congreso de la
Republica. Asi, en la STC Exp. n.° 00006-2017-PI (en la que se declard
inconstitucional la llamada “Ley Antitransfuguismo”), se sostuvo que:

“3. La democracia representativa, que se presenta en un contexto de
pluralismo, contrasta con la nocién del liberalismo decimondnico, el cual
enfatiza la dimensiéon homogénea de las sociedades. Este pluralismo
ideologico, social, cultural y econémico, que es la suma de intereses
particulares, debe ser traducido en planteamientos politicos y juridicos que
puedan reflejarse en actuaciones estatales, a fin de hacerlos compatibles con
los wvalores constitucionales. Para ello, es necesario un proceso de
deliberacion que permita tomar en cuenta esta mixtura de ideas y su
compatibilidad con la Constitucion.

4. Uno de los espacios idoneos y predominantes para materializar dicho
proceso de deliberacion es el Congreso. En efecto, este es un auténtico
organo deliberante. Es el espacio donde se resuelven las tensiones y
desacuerdos que surgen de la propia realidad plural que determina y enmarca
las relaciones juridicas y politicas. No obstante, el proceso deliberativo no
debe ser confundido con las actividades que pretenden dar apariencia de
deliberacion. Y es que aquellos procesos en los que solo se enfatice el
proceso de contabilizar votos distan mucho de ser procesos deliberativos. La
cuantificacion de votos ha de ser, en todo caso, el resultado de las
deliberaciones, en donde sean las razones de peso las que precedan al conteo

¢



1%:

18.

e
S

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

\)\-ﬁl\t‘..’\ (213 'le\

C

Exp. 0006-2018-P1/TC
Caso cuestion de confianza y crisis total de gabinete

de votos, de manera que dicho elemento no sea el determinante, sino las
razones que se encuentran detrds de los mismos. Esta clase de
deliberaciones, y no los votos en si, son los que brindan legitimidad a una
decision y a la entidad que las emile.

5. Ahora bien, el proceso de deliberacion sirve para el intercambio de
informacion, asi como colabora en la toma de decisiones. Sin embargo, ello
no supone que mediante la deliberacion se alcance necesariamente un
contexto de certidumbre, pues en ocasiones las decisiones politicas son
tomadas con diferentes grados de discrecionalidad. De este modo, la
deliberacion se erige como un proceso indispensable para poder enriquecer
el debate no solo en cuanto a lo referido a la informaciéon que se pueda
brindar, sino también en cuanto a perspectivas y enfoques. Y es que es la
calidad del proceso deliberativo la que legitima la funcion legislativa, de ahi
que se afirme que wna norma juridica se legitima como resultado de la
deliberacion general y no de la voluntad general” (cursivas agregadas).

De este modo, es claro pues que la legitimidad, e incluso si cabe hablar de ello, la
dignidad democratica de las decisiones politicas, y en especial de las legislativas,
depende de que hayan sido producto de un intercambio de razones publicas
encaminadas a conformar una decisidn, y no de la pura imposicién de la voluntad de
las autoridades.

En este sentido, también puede afirmarse que en el ambito de la toma de decisiones
una deliberacion robusta hace posible que se expresen las diferentes opiniones,
creencias o cosmovisiones existentes en una comunidad (plural); que las diferentes
voces, incluyendo la de aquellos que se encuentren directamente en situacion de
violacion o amenaza de violacion, asi como las de los sujetos y colectivos que se
encuentren en situacion de debilidad, puedan ser escuchadas (inclusion); que la
adopcion de las medidas o decisiones politicas respondan a razones, y no a puras
motivaciones subjetivas, irracionales o arbitrarias (racionalizacion); que las
decisiones se amparen en las mejores razones posibles, las que surjan precisamente
de un debate abierto, amplio e incluyente (justificacién); y, finalmente, que los
argumentos que se ofrezcan sean razones publicas, en el sentido de que sean unas
que puedan ser explicitadas (no deben tratarse de razones subrepticias o inicuas) y
que puedan ser aceptadas por todos como legitimas (publificacién). En suma,
entonces, una deliberacion robusta se caracteriza por ser plural, inclusiva, racional,
y tendiente a acoger las mejores justificaciones, las cuales deben tener un caracter
publico.

. Como se hace evidente, y en relacién a lo involucrado con estos vicios referidos a la

falta de suficiente deliberacion en el marco de la aprobacién de una ley, resultaria
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demasiado restrictivo analizar inicamente si se han respetado los procedimientos de
exoneracion previstos formalmente. Ello significa no entender que la finalidad de
dichos procedimientos es, ante todo, permitir la discusion de ideas, el debate técnico
de las propuestas y la revision reflexiva de las decisiones que se toman.

Adicionalmente, y a mayor abundamiento, este tipo de inconstitucionalidad debido
a déficits deliberativos ya ha sido objeto de aplicacion o desarrollo en paises tan
cercanos como Argentina o Colombia. En Argentina, por ejemplo, la Corte Suprema
de la Nacion ha determinado la inconstitucionalidad de algunas normas legales en
mérito a que en su configuracion no se permitio la participacion de quienes se
verian afectados por la medida aprobada (v. gr. “caso CEPIS y otros c¢. Ministerio
de Energia y Mineria”, de 18 de agosto de 2016). En Colombia, por su parte, la
Corte Constitucional, en diversas causas, ha incluido a los déficits en la deliberacion
como vicios en la formacion de la ley, lo cual permite declarar como
inconstitucionales a aquellas leyes que han sido insuficientemente debatidas (cfr. las
Sentencias C-537/12, C-740/13, C-726/15).

Sefialado todo esto, pasaré entonces los presuntos vicios o infracciones denunciados
en el presente caso, relacionados con defectos o exoneraciones en la tramitacion de
la resolucién legislativa cuestionada.

Al respecto, los demandantes han sefialado que:

“[E]ste proyecto de resolucion legislativa [n.° 007-2017-2018-CR] nunca
fue debatido en la Comision de Constitucion y Reglamento del Congreso
a la que fue derivado el 7 de noviembre de 2017, esto es, 4 dias después de
su presentacion formal por la Célula Parlamentaria Aprista. Es por ello que
no cuenta con un dictamen que analice sus fortalezas y debilidades, ni con
la opinidn de expertos que podrian haber enriquecido su contenido.

En efecto, el 8 de marzo de 2018 la Junta de Portavoces lo exonerd de
dictamen y lo incluyé en la agenda del Pleno, en el que, tras un debate
escueto y no exento de polémica, fue aprobado con 79 votos a favor, 18 en
contra, y 7 abstenciones.” (fojas 3 del expediente, resaltado agregado).

Adicionalmente, el Congreso de la Republica ha precisado que, con respecto a la
tramitacion de la disposicion cuestionada:

“[D]e conformidad con lo establecido en el articulo 31°-A del Reglamento
del Congreso, la Junta de Portavoces acordo la ampliacion de la agenda
del Pleno, la misma que fue Aprobada (sic) por el Consejo Directivo” (fojas
27 del expediente, resaltado agregado).
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Siendo asi, tenemos que el proyecto de resolucién legislativa n.° 02084/2017-CR
fue exonerado, no solo del analisis de la Comision de Constitucion “y Reglamento”,
sino que se le privd del examen previo de cualquiera de las comisiones ordinarias,
por ello tampoco hubo posibilidad de publicar los dictamenes de estas comisiones,
se le incluyd con inusitada celeridad en la agenda del Pleno en el mismo dia de su
realizacion, y no fue objeto de una doble votacion.

En este contexto, valga recordar que conforme al Reglamento del Congreso, las
etapas del procedimiento legislativo son:

“Articulo 73. El procedimiento legislativo se desarrolla por lo menos
en las siguientes etapas:

a) Iniciativa legislativa;

b) Estudio en comisiones;

¢) Publicacion de los dictamenes en el Portal del Congreso, o en la
Gaceta del Congreso o en el Diario Oficial El Peruano;

d) Debate en el Pleno;

e) Aprobacion por doble votacion, y,

f) Promulgacion.”

En el presente caso, como ha sido explicado, se ha saltado de la primera etapa
(iniciativa legislativa) a la cuarta etapa (debate en el pleno), omitiéndose la segunda
y tercera etapa. Asimismo, la resolucién legislativa no ha sido objeto de doble
votacion (como se requiere en la quinta etapa)’.

En este escenario, y si ya a esta altura del presente texto no quedo claro, y si bien es
cierto que tanto la Constitucion como el propio Reglamento prevén la posibilidad de
que se regulen algunas excepciones al trdmite habitual, corresponde especificar que

! Para mayores sefias, conforme a la informacién que aparece en el propio portal institucional del Congreso
(http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2016.nsf/64 1842f7¢5d63 1bd052578¢20058a23

1/225ebbc804482ed205258 1cd00798013?0penDocument), la tramitacién ha sido la siguiente:

“07/11/2017 Decretado a... Constitucién y Reglamento

07/11/2017 En comision Constitucién y Reglamento - En Relatoria 07.03.18

08/03/2018 Pleno (en debate)

08/03/2018 Rechazado - la cuestion previa para que el proyecto regrese a Comision

08/03/2018 Aprobado - por Acuerdo del Pleno

09/03/2018 Oficio - 901-2017-2018-ADP-D/CR del OM a la Pdta. Comis. de Constitucion, Cong. Letona,
hace de conocimiento que mediante Ac. JP, precluye la eetapa de comisiones y se extingue automaticamente
el encargo encomendado a las comisiones ordinarias.

09/03/2018 Promulgado Resolucion Legislativa del Congreso N°: 007-2017-2018-CR

09/03/2018 Promulgado por el Congreso

10/03/2018 Publicado - R.L.C. N® 007-2017-2018-CR”
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dichas exoneraciones no pueden vaciar de contenido ni las previsiones
constitucionales encaminadas a garantizar la racionalidad de la legislacion, ni el ya
mencionado “principio deliberativo”, el cual a su vez forma parte del “principio
democréatico”.

En este punto, es menester precisar que en el ambito parlamentario se han
establecido algunas excepciones para el tramite legislativo, las cudles, en la préctica,
gracias a su uso frecuente, muy lejos de un empleo particular y de Gltima ratio,
distan de ser realmente una excepcion (que es como fueron planteadas), sino mas
bien constituyen la regla.

Cierto es que existe una prescripcion constitucional expresa en la cual se sefiala que:

“Articulo 105.- Ningin proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido
previamente aprobado por la respectiva Comision dictaminadora, salvo
excepcion sefialada en el Reglamento del Congreso. Tienen preferencia del
Congreso los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con caricter de
urgencia.”

Ahora bien, y aun cuando esta disposicion establece la posibilidad de que se regule
la exoneracidn o dispensa de que un proyecto legislativo pase por el estudio de una
comision ordinaria, queda claro que dicha prevision debe ser considerada
precisamente como una “excepcién” y, por ende, no puede quedar al alcance
presentado como discrecional, pero que en rigor disimula una eventual
arbitrariedad, de cualquiera entidad, y dentro de ellas, con todo respeto, del
Congreso de la Republica. De lo contrario, huelga decirlo, se vaciaria de contenido
el mandato que sefiala, enfaticamente, que “[n]inglin proyecto de ley puede
sancionarse sin haber sido previamente aprobado por la respectiva Comision
dictaminadora”.

En cuanto a la lista de posibles exoneraciones al tramite legislativo regular previstas
en el Reglamento del Congreso o por la practica parlamentaria, tenemos lo
siguiente:
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EXONERACIONES DEL TRAMITE LEGISLATIVO REGULADAS O

PRODUCTO DE LA PRACTICA PARLAMENTARIA

Exoneracion genérica, de cualquiera de

las etapas del proceso legislativo

(Cuadro 1)

Articulo 73 del
Reglamento del
Congreso (RdC)

Acuerdo de [a Junta de
Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del

Congreso

Iniciativa
legislativa

Exoneracion de que la
proposicion de ley (o la
proposicién de reglamento
legislativo) cumpla con los
requisitos reglamentarios
formales

Articulo 77 del
RdC

Acuerdo de la Junta de
Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del

Congreso

Estudio en comisiones

Exoneracion de envio a
comision ordinaria

Articulos 31-A.2
del RdC

Acuerdo de la Junta de
Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso (En el caso de los

proyectos enviados por el
Poder Ejecutivo con caracter

de urgente se requiere una
representacion equivalente a
la mayoria del nimero legal
de miembros del Congreso)

Dispensa de dictamen de la
comision ordinaria

Articulo 105 de

la Constitucion,

articulo 78 del
RdC

Acuerdo de la Junta de
Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del

Congreso

Publicacion de los

dictamenes

Exoneracion de publicacion del

dictamen de la comision

Articulos 78 y
31-A.2 del RdC

Acuerdo de la Junta de
Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso (En el caso de los

proyectos enviado por el
Poder Ejecutivo con caracter
de urgente se requiere una
representacion equivalente a
la mayoria del nimero legal
de miembros del Congreso)
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Ampliacion extraordinaria de la | Articulo 31-A.3 Acuerdo de la Junta de
agenda de sesion ordinaria en el del RdC Portavoces, con el voto que
Pleno (y modificacién de represente el voto aprobatorio
prioridades en el orden del de la mayoria del nimero
= debate) legal de los miembros del
3 Congreso
B Modificacién extraordinaria de | Articulo 53 del Acuerdo de la Junta de
g la agenda del Pleno en el curso RdC Portavoces, con el voto que
5 del debate represente no menos de tres
= quintos de los miembros del
S Congreso
= Exoneracion de debate en el Articulo 73 del Decision de Junta de
Pleno RdC Portavoces, con voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso
. Exoneracion de segunda Articulo 73 del Decision de Junta de
2 :_g_ votacion en el Pleno RdC y practica | Portavoces (que represente no
= g parlamentaria menos de tres quintos de los
'g 4 miembros del Congreso), de
= 2 la Comision Permanente o del
= = ;
2. = Pleno del Congreso (mayoria
simple)

31. Como puede apreciarse, son varias las posibilidades que ha establecido el Congreso
para hacer una especie de “tramitacion abreviada” o “tramitacion célere” de los
proyectos de ley. Ahora bien, y con la base a lo que ya fue indicado, dicha
tramitacion célere no puede ni debe ser entendida como mala en si misma. Lo
necesario es que se entienda que solo cabe recurrir a ella en situaciones
excepcionales y, sobre todo, que su empleo no implique vaciar de contenido el
principio deliberativo, que forma parte de el principio constitucional democratico.

32. Ahora bien, entiendo que, en algunas ocasiones, y sobre la base de consideraciones

politicas, puedan existir cuestiones urgentisimas que deban ser abordadas o
reguladas con prontitud. Sin embargo, las razones que hacen de algo politicamente
urgente no pueden justificar vaciar de contenido o consagrar un sacrificio absoluto
de los elementos o mecanismos que aseguran que las decisiones politicas sean
realmente respetuosas del principio democratico. El principio democratico, a su vez,
contiene al principio de deliberacion, el cual, en el contexto del sistema unicameral
como el recogido en nuestra Constitucion, alude asimismo a las exigencias de
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reflexion y revision de las decisiones, en la medida que no contamos con una
camara especificamente reflexiva o revisora.

. No obstante lo sefialado en el fundamento anterior, queda claro que en el presente

caso, el conjunto de exoneraciones y prisas ocurridos en el tramite de aprobacion
del proyecto de resolucion legislativa (que demord entre su pase a comision a su
publicacion cuatro dias, haciendo uso de casi todas las exoneraciones o dispensas
posibles), y tratdndose ademas de un proyecto que pretendia regular un asunto de
gran trascendencia en la medida que impactaba en el régimen de gobierno
establecido en la Constitucion (y, por ello mismo, se trataria que en realidad de una
cuestion requeria de una reforma constitucional), le permite a este Tribunal
constatar la existencia de un claro déficit de deliberacion, por lo cual la Resolucion
Legislativa n.° 007-2017-2018-CR debe ser declarada inconstitucional en este
extremo.

Ahora bien, lo sefialado no significa desde luego que el Congreso no pueda,
conforme a sus competencias constitucionales, excepcional y eventualmente eximir
de alguna tramitacion un proyecto de ley o disponer lo necesario para su pronta
aprobacion. Lo que constitucionalmente esta prohibido de hacer es acumular tales
permisiones o exoneraciones, dando como resultado de ello la aprobacion de una
norma legal insuficientemente debatida o revisada.

Como ha sefialado este Tribunal en anterior ocasién, esos mecanismos de
exoneracion no deben ser aplicados de manera generalizada, ya que ello, de lo
contrario, “se convierte en los hechos en el procedimiento legislativo regular. Si
bien la potestad de establecer exoneraciones por parte de la Junta de Portavoces es
discrecional, ello no implica que pueda ser usada de modo arbitrario” (STC Exps.
n.°s 00012-2018-PI y 00013-2018-PI, f. j. 34). Como ha sido indicado, esta clase de
préacticas terminaria por tergiversar la finalidad del articulo 105 de la Constitucion
de 1993.

Lo anterior significa que las dispensas y exoneraciones reguladas en el Reglamento
del Congreso o aceptadas por la practica parlamentaria (Cuadro 1) no deben ser
empleadas con el proposito de reducir el margen de deliberacion que pueda existir
en los distintos d&mbitos parlamentarios. Aquello sobre todo cuando, como en el
presente caso, nos encontramos ante un disposicion que pretendia regular un asunto
de un gran valor (como lo es el de nuestra forma constitucional de gobierno y el de
la determinacion de los alcances de competencias especificas del Gobierno, su
presidente y Consejo de Ministros, o su Gabinete por una entidad distinta a ellas,
como es el Congreso) o con una gran repercusion. Dicho tipo de regulacion, por el
contrario, requeriria de un profundo y reflexivo intercambio de opiniones, incluso
con aportes de técnicos y especialistas en la materia regulada, asi como la
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posibilidad de reflexionar y revisar lo avanzado en las diferentes etapas del tramite
legislativo.

Es mas, considero que, sobre la base de lo enunciado aqui, y a efectos de explicitar
de mejor modo los deberes correlativos al deber de deliberar, en este caso en el
marco del debate parlamentario en torno a la aprobacion de normas con rango legal,
deben enunciarse dos criterios a tomar en cuenta: exigencia deliberativa y
suficiencia deliberativa. No basta pues con hablar de déficits deliberativos, sino es
responsabilidad de la judicatura ordinaria seflalar e incluso establecer qué criterios
son los pertinentes para especificar, de la manera mds optima posible, que
situaciones nos permiten encontrarnos ante uno de esos déficits.

Estas, y sin perjuicio de las especificaciones correspondientes que afiadimos, se
refieren, respectivamente, a la necesidad de que algunas materias sean objeto de un
debate mas intenso, y al deber de tener en cuenta un estandar deliberativo y formal
minimo.

Exigencia deliberativa: Conforme a este criterio, algunos temas, debido a su
relevancia constitucional o a su importancia manifiesta, deben implicar mayores
esfuerzos en cuanto al debate y la generacion de consensos en torno a los contenidos
a ser aprobados.

En este sentido, algunas materias, principalmente en atencion a lo dispuesto por la
propia Constitucion, deben encontrarse sujetas a un mayor escrutinio deliberativo.
Aquello implica, basicamente, que cuando mayor sea la importancia o relevancia
constitucional del asunto discutido, mayor debe ser el estandar para evaluar la
suficiencia deliberativa del procedimiento parlamentario.

De este modo, entre los temas que pueden encontrarse como lo que deben exigir una
mayor exigencia en la discusion, la reflexion y la eventual revision de los
contenidos aprobados o por aprobar, encontramos por ejemplo:

e Los asuntos considerados por la propia Constitucion como “deberes
primordiales” del Estado (articulo 44): soberania nacional, derechos humanos,
seguridad nacional y bienestar general basado en la justicia y en el desarrollo
integral y equilibrado de la Nacion.

e [as materias que forman parte del nicleo identitario de nuestra forma de Estado,
de nuestra forma de gobierno, de nuestro sistema politico o de nuestro
constitucionalismo en general: sistema politico republicano y democratico
(articulo 3, 43 al 46), Estado social (articulos 43, 23 y 59), Estado independiente
y soberano (articulo 43), forma de Estado unitario y descentralizado (articulos
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43, 188 y ss.), forma de gobierno (articulos 43, 90 y ss.), régimen de separacion
entre iglesia y Estado o de “Estado laico™ (articulo 50). En igual sentido, deben
ser objeto de un mayor escrutinio deliberativo regulaciones que indican en
nuestra Constitucion economica (articulo 58 y ss.), nuestra Constitucién cultural
(articulos 2, incisos 8 y 19; 21 y 89), o nuestra Constitucion ambiental (articulos
7-A, 66 y ss.), y similares.

e Las cuestiones que, conforme con la Constitucién, deben ser reguladas
necesariamente a través de leyes organicas (articulos 200, inciso 6; 31, 66 y
106): los derechos de participacion politica, el aprovechamiento de los recursos
naturales, la estructura y el funcionamiento de las entidades del Estado
(basicamente de los poderes estatales y los organismos constitucionales
auténomos) y los procesos constitucionales.

* [os temas contenidos en tratados internacionales y que, también por mandato
constitucional, requieren en atencion al objeto de la regulacién, de una
intervencion necesaria del Congreso (articulo 56): derechos humanos; soberania,
dominio o integridad del Estado; defensa nacional; y obligaciones financieras
del Estado.

En atencion a ello, en todos casos corresponde un mayor nivel de exigencia
deliberativa, es decir un escrutinio deliberativo exigente o alto, en el proceso de
discusion, aprobacion y reflexion en torno a disposiciones legislativas.

En el marco de lo expuesto, asimismo, es posible hacer referencia a un segundo
grupo de materias que requeririan de un escrutinio deliberativo intermedio: por
ejemplo, aquellas relacionadas con los objetivos y politicas contenidas en el
Acuerdo Nacional. Recordemos, a estos efectos, que el propio reglamento del
Congreso prevé como un requisito para las proposiciones de ley o de resolucion
legislativa, que estas deben hacer referencia explicita a si lo regulado relacionado
con “politicas de Estado expresadas en el Acuerdo Nacional”. En igual sentido,
podria incorporarse, por ejemplo, lo relacionado a lo contenido en el “Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional” (actualmente el “Plan Bicentenario. El Pert
hacia el 20217, pero que se encuentra sujeto a revision por parte del Ceplan, Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico).

Finalmente, y con beneficio de inventario, seguramente las otras materias que
podrian ser reguladas les competeria un nivel de exigencia deliberativa menor, y por
ende, se trataria de cuestiones cuyos déficits deliberativos (lo cual, por cierto, habria
que evaluar caso por caso) no necesariamente acarrearfa la inconstitucionalidad de
la disposicion legislativa.
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Suficiencia deliberativa: Este criterio alude a los presupuestos o condiciones
minimas de discusion y reflexion que corresponde exigir en la tramitacién de una
ley o resolucion legislativa.

Ahora bien, al respecto, es claro que no se le puede negar al Congreso la posibilidad
de tramitar con celeridad y de modo excepcional algunas propuestas, eximiendo
para ello a las iniciativas, proyectos o dictimenes de algunas de las etapas del
procedimiento legislativo. Sin embargo, y en sentido inverso, tampoco puede
aceptarse que, con base a la posibilidad de que algunos requisitos o etapas puedan
ser exoneradas, se elimine toda forma de deliberacién o de reflexién sobre el
contenido de la ley, de tal forma de que la discrecionalidad con la que cuenta el
Congreso para eximir o dispensar a los proyectos del cumplimiento de algunas
exigencias reglamentarias no constituya, mas bien, una arbitrariedad.

Con base en ello, es posible hacer referencia a dos presupuestos minimos que deben
tenerse en cuenta en atencion a la suficiencia deliberativa en la tramitacion de un
proyecto legislativo.

o Deliberacion minima: Este criterio alude a la necesidad de que las
propuestas legislativas deban pasar, por lo regular o como estandar medio,
por un espacio en el cual haya sido posible discutir sus contenidos, esto es,
intercambiar razones a favor y en contra de lo regulacién con la finalidad de
mejorar, corregir o validar la propuesta de que se trata.

Dentro de las etapas del procedimiento legislativo, las directamente
relacionadas a este ambito de deliberacion son las del debate (1) en el seno
de las comisiones de estudio (donde la discusion es principalmente técnica y
se permite la intervencion de especialistas, y de agentes sociales o publicos
relevantes) y (2) en el Pleno del Congreso (donde, ademaés, la discusion
adquieren un temperamento politico). En este sentido, el que una ley o una
resolucion legislativa deba ser objeto, en algin punto, de deliberacion,
significa que, prima facie y como parte del “escrutinio deliberativo medio”,
no puede exonerarse a mismo proyecto legislativo de los dos momentos o
etapas de deliberacion.

® Reflexion o revision: Por su parte, este criterio expresa el valor, en el marco
de la necesidad de dar razones y de evitar cualquier atisbo de arbitrariedad,
de reflexionar interna o colectivamente en torno a lo contenido en las
propuestas legislativas. En este mismo sentido, tiene relacién también con la
necesidad de dar cuenta a la sociedad, o a otros actores institucionales que
pudieran estar involucrados, sobre los contenidos de alguna decision
legislativa cuya aprobacion se esté tramitando.
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Como es evidente, los espacios en los que esta revision o reflexion sobre las
propuestas legislativas se hacen posibles, en lo principal, se dan con (1) la
publicaciéon de los dictimenes de las comisiones (pues se permite que la
sociedad y los actores politicos conozcan la propuesta asi como la opinién
de los congresistas que integran la comision) o, también, permitiendo (2) una
segunda votacion en el Pleno del Congreso (ya que se hace posible que los
mismos congresistas tengan un momento de reflexion y de revision de lo que
aprobaron en primera votacion —asunto de especial importancia en el marco
de un modelo unicameral-y, ademas, en el interin el proyecto legislativo es
conocido y valorado por la comunidad politica).

En este marco, conforme a un estindar de “escrutinio deliberativo
intermedio”, debera darse cuando menos alguno de estos momentos o
espacios reflexivos para que una ley o resolucién sea considerada
constitucional con base a su suficiencia deliberativa.

Ciertamente, lo que viene exigido por el criterio que venimos desarrollando
no es, en absoluto, un estandar material de deliberacién (por ejemplo: un
debate “de calidad”, “prolongado”, “con participacion de determinados
actores” o “con tal cantidad de tiempo”, etc.), en la medida que no se le
puede exigir a los actores deliberar en tal cual o sentido, o con una especifica
extension o intensidad. Lo que si viene exigido es, en todo caso, es que se
haya presentando, la oportunidad efectiva de deliberar y reflexionar, esto es,
que al proyecto legislativo no se le haya exonerado de los requisitos o las
etapas elementales que corresponden.

39. Finalmente, y en atencion a la actual préactica parlamentaria, la cual permite
exonerar o dispensar a las propuestas legislativas de requisitos o etapas, sin mayores
exigencias, a través de formatos escuetos en cuanto en contenido de lo exonerado o
incluso a distancia, sin mayor justificacion o debate, considero necesario exhortar al
congreso de la Republica para que regule este tipo de situaciones con base a los
criterios formales y sustantivos aqui desarrollados,

I1. Sobre las denominadas trasgresiones de fondo

40. Con respecto a las denominadas “cuestiones de fondo”, referidas a la presente
causa, debo precisar que los principios de identidad de nuestra forma de gobierno,
contenidos en el fundamento 56 del proyecto, solo pueden ser debidamente
entendidos con base en nuestro modelo constitucionalmente establecido.
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En este orden de ideas, es necesario hacer algunas precisiones necesarias en relacion
con la forma de gobierno adoptada en nuestra Constitucion. A saber, conforme a los
modelos “cldsicos” formulados idealmente, suele distinguirse entre un modelo
parlamentarista y otro presidencialista.

En el caso del régimen presidencialista, este se caracteriza basicamente porque hay
un jefe de Gobierno, denominado por lo general Presidente, que proviene de una
eleccion popular, hace simultaneamente las veces de jefe de Estado, y no es
nombrado ni removido discrecionalmente por el Congreso.

En el caso del régimen parlamentario, por el contrario, tenemos que el jefe de
gobierno es elegido por el Parlamento, que lo puede remover discrecionalmente, y
por lo general la jefatura del Estado recae en un 6rgano distinto al jefe de Gobierno
(que puede ser un monarca constitucional o un Presidente, por ejemplo).

En el caso peruano, si bien partimos de un modelo inicialmente de base
presidencialista, en la medida que nuestro Jefe de Gobierno se denomina Presidente
de la Republica, es electo popularmente, cumple las funciones de jefe de Estado y
no es nombrado ni removido discrecionalmente por el Congreso de la Republica, la
Constitucion ha incorporado al modelo algunas instituciones del parlamentarismo,
las cuales desdibujan la estricta division de poderes que distingue al modelo ideal
presidencialista, y se inscriben como una de las manifestaciones mas notorias del
denominado presidencialismo latinoamericano, pues implican que el Gobierno
requiera de aprobacion politica del Congreso para su conformacion (a nivel del
Gabinete y sus ministros), asi como para su eventual cambio. Entre estas
instituciones tenemos al voto de confianza, la censura ministerial y las cuestiones de
confianza, por referirnos a cuestiones que se plantean en este primer punto.

En efecto, nuestra Constitucion al regular nuestra forma de gobierno recoge
diferentes instituciones que permiten distinguirla de los modelos ideales o cldsicos
presidencialistas o parlamentaristas. Frente a ello, la doctrina se ha referido a
nuestro régimen o forma de gobierno de diferentes modos. Por ejemplo, al nuestro
se le ha llamado régimen “semipresidencial”, en el sentido de que no es uno en
estricto presidencialista, pues se incorpora, como ya fue indicado, mecanismos de
control y limites propios del régimen parlamentarista. Alli se parte de un error
conceptual, pues el semipresindencialismo parte de una estructura propia del
régimen parlamentario, a la cual se le incorporan elementos del régimen
presidencial. También se ha considerado que el nuestro puede calificarse mas bien
de un régimen “hiperpresidencialista”, en atencion a los descomedidos poderes con
los que aparentemente cuenta el Presidente, en especial cuando tiene mayoria
oficialista en el Congreso, asi como en atencién a nuestras experiencias de
caudillismo y autoritarismo. Adicionalmente, se ha hecho uso también de los
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calificativos “mixto” o “hibrido” con lo cual, si bien se da cuenta de sobre la
dificultad para encasillar nuestra forma de gobierno en alguno de los modelos
clasicos, se elude finalmente la cuestion de definir o calificarla en atencion a sus
propios contornos y especificidades.

En cualquier caso, lo cierto es que nuestro modelo de gobierno y sus matices,
propios de lo que se ha llamado “presidencialismo latinoamericano”, se da hoy en
base a la propia Constitucion vigente y, por ende, Ginicamente es con base en el
referido parametro constitucional dentro del cual esta sentencia podria desarrollarse
sus contenidos y alcances. En el mismo sentido, solo podria ser a partir de lo que
nuestra norma Fundamental ha establecido que a nivel legislativo se podria regular,
tanto lo concerniente a nuestro sistema de gobierno, como a las competencias y
funciones de los poderes publicos y los 6rganos constitucionales auténomos, asi
como a las relaciones entre estas instituciones u 6rganos.

En este orden de ideas, adicionalmente, es claro que cualquier deseo o intencién de
modificar o incidir en el modelo de gobierno adoptado constitucionalmente
requeriria de una reforma constitucional.

De hecho, la separacion de poderes es un rasgo identitario, no solo de nuestra actual
Constitucion, sino del constitucionalismo en general. En dicho sentido, este mismo
Tribunal Constitucional (STC Exp. n.° 0023-2003-Al, f. j. 4) ha recordado por
ejemplo como, en la emblematica obra El espiritu de las Leyes, Montesquieu
sostuvo que:
“No hay libertad si el poder de juzgar no estd bien deslindado del poder
legislativo y del poder ejecutivo. Si no esta separado del poder legislativo, se
podria disponer arbitrariamente de la libertad y vida de los ciudadanos; como
que el juez seria el legislador. Si no esta separado del poder ejecutivo, el juez
podria tener la fuerza de un opresor. Todo se habria perdido si el mismo
hombre, la misma corporacion de prdceres, la misma asamblea del pueblo
ejerciera los tres poderes. El de dictar las leyes; el de ejecutar las
resoluciones judiciales y el de juzgar los delitos o pleitos entre particulares”.

Y en este mismo sentido es que se ha entendido como un contenido minimo, el cual
hace reconocible al constitucionalismo desde el siglo XVIII, lo dispuesto en su
momento en el articulo 16 de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, en Francia el afio 1789:
“Toda sociedad en la cual no esté establecida la garantia de los derechos, ni
determinada la separacion de los poderes, carece de Constitucion”

Con base precisamente a este rasgo de identidad de nuestro constitucionalismo el
Tribunal ha expresado de manera categorica que lo concerniente a la “separacion de
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poderes” (e incluso al “régimen politico™) constituye un limite para la reforma
ordinaria de la Constitucion, esto es, forma parte de una especie de “ntcleo duro”,
el cual comprende a los “principios y presupuestos basicos de la organizacion
politica, econdmica y social” de nuestra Carta Fundamental, y por ende dicho
ambito no puede ser objeto de una reforma constitucional apelando Gnicamente a las
competencias de reforma con las que cuenta el Congreso —un poder constituido—,
sino que dicho cambio expresién de una “reforma total” de la Constitucion, que
requiere de la anuencia del poder constituyente soberano, por ejemplo a través de
una consulta o referéndum:

“Aunque toda Constitucion se caracteriza por ser un cuerpo
normativo integral, donde cada disposicion cumple un determinado
rol, ciertas clausulas asumen una funcion que resulta mucho mas vital
u omnicomprensiva que las del resto. Se trata de aquellos valores
materiales y principios fundamentales que dan identidad o que
constituyen la esencia del 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
sentido” (STC Exp. n.° 00014-2002-Al, f. j. 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 I]imites materiales implicitos,
son aquellos principios supremos de la Constitucion contenidos en la
formula politica del Estado y que no pueden ser modificados, aun
cuando la Constitucion no diga nada sobre la posibilidad o no de su
reforma, ya que 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, forma republicana de
gobierno y, en general, régimen politico y forma de Estado™ (STC
Exp. n.? 00014-2002-Al, f. j. 76)

“[L]a elaboracion del proyecto de la nueva Constitucion [o la
“reforma total”] en sede parlamentaria, necesaria e inexorablemente
deba concluir con su sometimiento a referéndum, so pena de
declararse la inconstitucionalidad de dicho proceso. Es preciso, pues,
que de continuarse como se esta haciendo el proceso de cambio de
Constitucion, la aprobacién de la nueva Norma Fundamental tenga
que realizarse a través del referéndum, la tnica forma como puede
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expresarse directamente el Poder Constituyente. Y es que cuando
mediante referéndum se aprueba solo una reforma parcial de la
Constitucion, en tal caso la intervencion del pueblo se presenta como
un elemento que incide exclusivamente sobre la eficacia. Lo que no
sucede, por cierto, cuando el pueblo actia en calidad de Poder
Constituyente, en cuyo caso la aprobacion de la Constitucion la
realiza él mismo y su decision es un elemento constitutivo de su
elaboracion” (STC Exp. n.° 00014-2002-Al, f. j. 115)

Con base en lo descrito, y siendo clara entonces la importancia del sistema de
gobierno constitucionalmente establecido, resulta luego posible desarrollar una
descripcion o definicion sobre sus contornos, siempre, desde luego, a partir de lo
constitucionalmente previsto.

Al respecto, una primera cuestion tiene que ver con la nomenclatura que mejor
permitiria calificar o denominar a nuestro régimen. Conviene aqui anotar que, si
bien el nombre no es lo mas importante a efectos de reconocer los contornos del
modelo, atribuir uno sin duda ayuda a reconocer sus rasgos de identidad, sus
alcances, potencialidades y limites. En este sentido, el Tribunal Constitucional
peruano ha precisado similares calificaciones, siempre precisando sus alances, al
referirse, por ejemplo, a nuestra forma de Estado (Estado unitario vy
descentralizado), a nuestro régimen politico-econémico (Economia social de
mercado), a las relaciones entre Estado y religién (Estado laico), a nuestro estadio
constitucional (Estado Constitucional o Estado constitucional de Derecho), entre
varias otras.

Sefialado esto, es importante expresar, en primer lugar, que las relaciones entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo (en rigor entre el Gobierno y el Congreso),
tanto atendiendo a lo que dice la Constitucion, como a la concrecion de sus
instituciones en la practica reciente, pueden ser de distinto tipo y con diferentes
efectos, hasta diametrales entre si.

Efectivamente, en el marco de lo constitucionalmente previsto, hay dos escenarios o
supuestos extremos, en los cuales el modelo plasmado en el Pert se manifiesta de
modo muy diferente. En el primer escenario tenemos a un gobierno que cuenta una
mayoria parlamentaria absoluta (escenario de “oficialismo robusto”), mientras que
el opuesto es el del gobierno con una oposicion parlamentaria arrolladora (supuesto
de “oposicion robusta™).

Cuando estamos ante un gobierno que cuenta con un “oficialismo robusto”, como
puede preverse, al ponerse en riesgo la separacion de poderes debido a un eventual
fortalecimiento excesivo e irrefrenado del Poder Ejecutivo, juegan un especial papel
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los mecanismos que permiten el control politico por parte de las minorias
parlamentarias, como es el caso, verbigracia, de la interpelacion ministerial, la
mocion de censura o las demandas de inconstitucionalidad.

En el segundo caso, de “oposicién robusta”, mds bien adquieren relevancia los
mecanismos de didlogo y coordinacién, de contrapeso politico, o finalmente, de
solucion de controversias politicas en contextos de crisis de gobernabilidad o
institucional. Siempre en un contexto de gobierno con “oposicion robusta”, y de
enfrentamiento entre poderes o crisis institucional, pueden presentarse dos
supuestos totalmente extremos: el del impulso de la vacancia del Presidente de la
Republica, recurriendo a causales como la de incapacidad moral; o el de un eventual
cierre del Congreso de la Republica como consecuencia de que se haya producido
dos crisis totales del gabinete por denegatoria de confianza o por censura al
Presidente del Consejo de Ministros.

Visto asi, no es posible calificar a nuestro sistema de gobierno y su materializacion
en un momento concreto y una realidad especifica, solo poniendo é€nfasis en uno de
los escenarios, es decir, solo atendiendo a la posible concentracion del poder en
manos del Ejecutivo en escenarios de “oficialismo robusto”, ni a una supuesta
actitud obstruccionista, o que hace imposible la gobernabilidad, en el marco de
Ejecutivos que se enfrentan a una “oposicion robusta” en el Congreso. Mas aun, es
necesario considerar que ademas de los supuestos extremos esbozados, entre ellos
puede haber escenarios variopintos, tales como gobiernos con primera mayoria
parlamentaria, gobiernos con segunda mayoria congresal, gobiernos con mayoria
parlamentaria a través de alianzas con otras agrupaciones (cogobierno), gobiernos
con minoria parlamentaria y gobernabilidad a través acuerdos coyunturales,
gobiernos con minoria congresal y sin gobernabilidad por dispersion politica (no
existen coincidencias politicas o programaticas), etc.

Con base a lo sefialado, es incluso posible calificar nuestra forma de gobierno como
“presidencialismo asimétrico” o “intermitente”, en atencién a que las instituciones,
e incluso el propio régimen de gobierno, no operan siempre del mismo modo o con
la misma intensidad. Por ende, en diferentes contextos algunas de sus instituciones,
sus alcances y limites adquieren diferente entidad, y plantean cuestiones y
problemas de cardcter constitucional, los cuales deberan ser enfrentados teniendo en
cuenta el contexto indicado.

Sefialado esto, es claro que una descripcion o delimitacion de nuestro modelo en
manos de la justicia constitucional debe ser realizado evitando o previniendo los
excesos, las desviaciones y la desnaturalizacion del régimen, siempre dentro de los
términos constitucionalmente dispuestos. Al respecto, como ya ha sido sefialado, el
Tribunal Constitucional a estos efectos debe hacer uso de su rol de “poder
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moderador”, conforme al cual trata de evitar o apaciguar los posibles conflictos que
puedan dafiar la institucionalidad del pais, aunque desde luego sin invadir
competencias que le sean ajenas.

Desde luego, lo anterior se ve complementado con los principios enunciados en el
fundamento 56 del texto de sentencia, que se me me ha hecho llegar, donde se hace
referencia a los cuatro principios de identidad de nuestra forma de gobierno, a saber:
principio de separacion de poderes, principio de balance de poderes, principio de
cooperacion y principio de solucion democrdtica. Este (ltimo, valga precisar, no
solo se refiere a que frente a un entrampamiento o crisis politica o institucional sean
preferidas las salidas deliberadas, sino apunta asimismo a que solo en caso de que
este camino no sea posible es que corresponder apelar a la eleccion popular como
ratio final y superior.

Asi visto, el sistema de gobierno, asi como las relaciones entre los poderes publicos,
deberan tender a establecer y preferir mecanismos de dialogo que permitan resolver
las controversias sin apelar, en primer término, a formas plebiscitarias o que se
respladan en una invocacion de decisiones de mayoria sin un claro respeto a
posturas de minorfa. En ese sentido, corresponde a los actores politicos e
institucionales, y desde luego, en ello juega también un rol central el Tribunal
Constitucional, promover que en las instancias y espacios de discusién institucional
se produzcan didlogos robustos e inclusivos, lo cual podria comprender inclusive
evenualmente la necesidad de incorporar a los ciudadanos, en especial a los
directamente amenzados o vulnerados por una medida, asi como a los especialistas,
en el proceso de toma de decisiones, y solo si dicho didlogo fracasa, y se produce
una crisis politica o institucional irresoluble, sera posible y hasta necesario apelar al
depositario originario del poder politico: los ciudadanos, el pueblo.

Indicado todo esto, es claro que con base a estos principios identitarios de nuestro
régimen de gobierno es que se puede y debe resolver las cuestiones de fondo. Debe
recordarse al respecto que los principios de identidad no hacen sino organizar y
racionalizar lo que la propia Constitucion expresa sobre nuestro sistema de
gobierno, actividad necesaria en la medida que las disposiciones constitucionales no
se aplican de manera espontanea, mecanica o aislada.

En este orden de ideas, considero que el §5, titulado “Sobre la facultad del
Presidente de la RepUblica para nombrar ministros”, debid explicitarse que la
regulacién cuestionada, cuando dispone que no hay “crisis total del Gabinete”
cuando “el Presidente de la Republica opte por designar a uno o mdas ministros
renunciantes nuevamente en el Gabinete” es inconstitucional, debido a que limita,
de manera contraria a los principios de cooperacion y solucion democrdtica, las
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facultades del Presidente de la Reptblica contenidas los articulos 122 y 134 de la
Constitucion.

Ello es asi en la medida que la potestad de conformar el gabinete de gobierno es una
potestad exclusiva y excluyente del Presidente (mediando propuesta del Presidente
del Consejo de Ministros de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 122 de la Carta
de 1993) y atendiendo a que la posibilidad excepcional de que el Presidente de la
Republica pueda constitucionalmente cerrar el Congreso de la Republica cuando
dicho Congreso ha denegado la confianza o ha censurado a dos gabinetes
ministeriales esta prevista como una herramienta de equilibrio y desentrampamiento
entre Gobierno y Congreso, en el marco de nuestro régimen de presidencialismo
asimétrico. Por ende, resulta excesivo que uno solo de los denominados poderes del
Estado, el Congreso, pretenda modificar el modelo constitucionalmente previsto,
restringiendo de manera exagerada las facultades constitucionalmente consagradas a
favor del Gobierno.

Vale la pena recodar nuevamente, asimismo, que cualquier modificacién a nuestro
sistema de gobierno constitucionalmente establecido requiere inevitablemente que
se siga el procedimiento de una reforma constitucional, es decir, con necesaria
consulta y ejercicio del poder constituyente. Un cambio en el Reglamento del
Congreso no puede ser un mecanismo que sustituya a un procedimiento de reforma
constitucional. Menos aun constituir un canal para una reforma o una mutacion
constitucional.

Por otra parte, en lo que concierne al §7, “Sobre la facultad presidencial de
disolucién del Congreso”, es necesario precisar que, en tanto la disolucion del
Congreso constituiria una situacion de crisis politica o institucional insalvable,
siempre tendra un caracter excepcional, conforme a las pautas indicadas en el texto
de sentencia, pero también en el marco del principio de solucion democratica.
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