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[. Introduccioén

1. Mediante carta de fecha 16 de agosto de 2019, el Sr. Pedro Olaechea Alvarez-
Calderdn, Presidente del Congreso de la Republica del Peru, solicitdé a la Comisién de
Venecia emitir una opinion sobre la cuestion de vincular la reforma constitucional a una
cuestion de confianza. Las autoridades expresaron su deseo de recibir la opinién de la
Comisioén en octubre de 2019.

2. La solicitud del Presidente del Congreso hacia referencia a una carta enviada el 24
de junio de 2019 por la Sra. Rosa Maria Bartra Barriga, Presidenta de la Comisién de
Constitucion y Reglamento del Congreso, en la que informaba a la comision de Venecia
sobre el conflicto entre el Presidente y su Gobierno, de una parte, y la mayoria en el
Congreso, por la otra.

3. El 31 de julio de 2019, el Presidente de la Republical y el Presidente del Consejo de
Ministros enviaron al Congreso una propuesta “urgente” de reforma constitucional para
adelantar las préximas elecciones generales parlamentarias y presidenciales del 2021
al 2020, asi como para prohibir la postulacion a una reeleccion inmediata a cualquiera
gue ejerza la presidencia. La propuesta fue enviada al Congreso y, de ser aprobada,
seria sometida a un referéndum nacional.

4. La presente opinion se ha elaborado sobre la base de los comentarios de los Sres.
Castella Andreu, Hernandez Emparanza, Newman, Tuoriy Vargas Valdez. Los relatores
trabajaron en los textos en espafiol proporcionados por las autoridades del Perd. A fin
de facilitar la interaccion con la Comisién de Venecia, el Congreso puso a disposicion la
traduccién al inglés del proyecto de reforma (véase CDL-REF (2019)025). La traduccién
al inglés de la Constitucién del Peru esta disponible en la pagina web del Congreso (ver
también CDL-REF (2019) 026). Es posible que estas traducciones no siempre reflejen
con exactitud los textos originales de las enmiendas y de la Constitucion.

5. Los dias 23 y 24 de septiembre de 2019, una delegacion de la Comisién de Venecia
compuesta por los sefiores Josep Maria Castella Andreu, Domingo Hernandez
Emparanza, José-Luis Vargas Valdez, Thomas Markert, Serguei Kouznetsov y Alberto
Guevara Castro viajé a Lima para reunirse con el Presidente del Congreso, la Mesa
Directiva del Congreso, la Presidenta de la Comisién de Constitucién, asi como con
diferentes grupos politicos del Congreso, el Presidente del Consejo de Ministros, la
Vicepresidenta del Perd, el Ministro de Justicia, el Viceministro de Relaciones
Exteriores, el Tribunal Constitucional, el Defensor del Pueblo y un grupo de expertos
nacionales en materia de derecho constitucional. La delegacion también asisti6 a una
sesién especial de la Comisién de Constitucion. La Comisién de Venecia desea hacer
explicito su agradecimiento por las reuniones constructivas y por la organizaciéon de la
visita.

6. La presente opinion final se debatié en la reunién conjunta de las Subcomisiones
sobre Instituciones Democraticas y sobre América Latina (Venecia, 10 de octubre de
2019) y fue aprobada posteriormente por la Comision de Venecia en su 1202 sesion
plenaria (Venecia, 11-12 de octubre de 2019).

! Martin Alberto Vizcarra Cornejo, ex Vicepresidente, asumié el cargo de Presidente de la
Republica del Pert el 23 de marzo de 2018, tras la renuncia de Pedro Pablo Kuczynski, quien
fue elegido originalmente para el periodo 2016-2021.
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II. Estructura constitucional y procedimiento para lareforma constitucional

7. El Perd es una republica presidencial con importantes elementos de control
parlamentario del Gobierno. La Constitucidn establece un sistema bastante complejo de
pesos y contrapesos entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. El Poder Ejecutivo incluye
un Consejo de Ministros con su propio presidente. El Presidente de la Republica nombra
y destituye al Presidente del Consejo de Ministros, asi como como a los otros ministros
(Art. 122 de la Constitucion). Sin embargo, el Consejo de Ministros y los ministros
individualmente considerados también deben contar con la confianza del Congreso. El
Congreso hace efectiva la responsabilidad politica del Consejo de Ministros o de cada
ministro mediante una mocién de censura y el rechazo de una cuestion de confianza
(Art. 132 de la Constitucion). De otro lado, el Presidente de la Republica puede disolver
el Congreso cuando este censure o niegue la confianza dos veces al Consejos de
Ministros (parrafo 1 del Art. 134 de la Constitucion). Estas Ultimas caracteristicas son
propias de un sistema parlamentario.

8. El Congreso del Perl es unicameral, compuesto por una sola camara conformada por
130 miembros. Estos miembros son representantes nacionales que no responden ante
ningan otro 6rgano o autoridad por los votos que emiten ni por las opiniones que
expresan. El mandato imperativo esta explicitamente prohibido (Art. 93).

9. El Congreso tiene la funcion legislativa y deliberativa de aprobar leyes (proyectos
legislativos) y resoluciones, incluyendo la reforma o derogacién de leyes vigentes; y en
general, de velar por el respecto de la Constitucion y de las leyes (Art. 102). Cabe
resaltar que la Constitucion establece que los proyectos de ley enviados por el Poder
Ejecutivo y sefialados como urgentes tendran prioridad en el Congreso (Art. 105).

10. En lo que respecta al Poder Ejecutivo, el Presidente de la Republica desempefia la
funcion de Jefe de Estado y es elegido por sufragio directo, por un periodo de cinco
afos, sin derecho a la reeleccion inmediata (Arts. 110 y 112). Entre las obligaciones del
Presidente esta la de cumplir y hacer cumplir la Constituciéon (Art. 118).

11. El articulo 206 de la Constitucién del Peru establece el procedimiento para la reforma
constitucional. Toda reforma constitucional debe ser aprobada por el Congreso por
mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros y ratificada mediante referéndum.
El referéndum no es necesario cuando mas de dos tercios del nimero legal de miembros
del Congreso aprueban la reforma en dos legislaturas ordinarias sucesivas. La iniciativa
de reforma constitucional corresponde, inter alia, al Presidente de la Republica con la
aprobacion del Consejo de Ministros. Por tanto, la iniciativa de reforma constitucional es
competencia del Consejo de Ministros — aunque solo en forma de consentimiento a la
iniciativa del Presidente — y la aprobacién de tales reformas es competencia del
Congreso, aunque, por regla general, sigue siendo necesaria la ratificacion mediante
referéndum. El Presidente de la Republica no puede observar las leyes de reforma
constitucional aprobadas por el Congreso.

I1l. Antecedentes

12. El 28 de julio de 2018, el Presidente Martin Vizcarra propuso una serie de reformas
constitucionales referidas, en particular, al Poder Judicial y al Poder Legislativo. El
Congreso intentd bloquear estas reformas retrasando tanto su aprobacioén, asi como la
organizacion del referéndum constitucional. Debido a estas acciones adoptadas por la
mayoria del Congreso, el Presidente de la Republica presentd una cuestion de confianza



amenazando con disolver el Congreso.? Como resultado de ello, el Congreso aprobé las
reformas constitucionales el 18 de septiembre de 2018. La primera reforma transformo
el Consejo Nacional de la Magistratura en la Junta Nacional de Justicia. El
nombramiento de sus miembros cambid: los nuevos miembros serian elegidos por una
comision especial presidida por el Defensor del Pueblo, y formada por el Contralor
General, el Presidente del Tribunal Constitucional, el Presidente del Poder Judicial y el
Fiscal de la Nacién, a través de un concurso publico. La segunda reforma aprobada por
el Congreso fue una enmienda al articulo 35 de la Constituciébn que regulaba el
financiamiento de los partidos politicos, introduciendo auditorias y sanciones por recibir
donaciones ilegales. La tercera propuesta aprobada introdujo el impedimento de
reeleccion inmediata de los congresistas para un nuevo mandato parlamentario
consecutivo. Por ultimo, la cuarta propuesta buscaba hacer del Congreso un parlamento
bicameral con 130 diputados y 50 senadores. Estas cuatro cuestiones se sometieron a
referéndum constitucional el 9 de diciembre de 2018. Los votantes aprobaron las tres
primeras propuestas y rechazaron la Ultima.

13. En la primavera de 2019, el Presidente Vizcarra solicitd al Congreso la aprobacion
de un nuevo conjunto de reformas politicas que incluian dos reformas constitucionales:
la limitacion del derecho a presentarse como candidato a un cargo publico para aquellas
personas que hayan sido condenadas con pena de prisibn mayor a cuatro aflos por un
delito doloso; elecciones primarias dentro de los partidos politicos abiertas al publico en
general, obligatorias y supervisadas por los érganos electorales; tipificacion del delito de
financiamiento indebido de partidos politicos y de falseamiento de informacion sobre
aportaciones, ingresos y gastos de partidos politicos; nuevos requisitos para la
inscripcion de partidos politicos; eliminacion del voto preferencial y establecimiento de
manera obligatoria la alternancia entre géneros al momento de elaborar las listas
parlamentarias; asi como conferir la potestad de levantar la inmunidad parlamentaria al
Poder Judicial. Debido a que el Congreso no habria tratado estas propuestas con
caracter prioritario, el Presidente del Consejo de Ministros, Sr. S. del Solar Labarthe,
inform6 al Congreso que de no aprobarse dichas propuestas, su Gobierno plantearia
una cuestiéon de confianza. Tal y como se ha indicado anteriormente, en vista a que esta
habria sido la segunda vez en que el Congreso rechazaba otorgar la confianza a un
Consejo de Ministros durante la presente legislatura, segun la Constitucion esto habria
dado al jefe de Estado la posibilidad de disolver el Congreso. En julio, la reforma
propuesta por el Presidente fue aprobada por el Congreso.

14. En su mensaje a la nacién del 28 de julio de 2019, el Presidente de la Republica
anuncié nuevas reformas constitucionales a fin de celebrar elecciones presidenciales y
parlamentarias en el 2020 en lugar de en el 20213 y de prohibir a cualquiera que haya
ocupado el cargo presidencial presentarse a la reeleccion inmediata, aun cuando dicha
persona haya asumido el cargo presidencial no inmediatamente después de las
elecciones sino que lo haya hecho posteriormente durante el mandato. El 31 de julio se
envio al Congreso un proyecto de reforma constitucional a tal efecto. En su solicitud de
opinién a la Comisién de Venecia, el Presidente del Congreso expresé su preocupacion
por “la posibilidad de que el Ejecutivo utilice, una vez mas, una cuestidon de confianza
para forzar un voto a favor de esta reforma”. Muchos miembros del Congreso comparten

2 Segun el Art. 134(1), el Presidente de la Republica tiene el poder de disolver el Congreso
si este ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros. La actual legislatura
ya ha rechazado la confianza al Consejo de Ministros en el afio 2017 sobre un asunto relativo a
la reforma de la educacion.

8 Esté previsto que el actual Presidente y Vicepresidente terminen su mandato el 28 de
julio de 2021, mientras que los miembros del Congreso lo hardn el 26 de julio de 2021. De
acuerdo con la propuesta de reforma constitucional, las elecciones generales anticipadas
deberian llevarse a cabo el 19 de abril de 2020.
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estas preocupaciones y se oponen a esta nueva reforma. Algunos de los partidos
minoritarios del Congreso apoyan las propuestas del Ejecutivo. Asi, los presidentes de
cinco de las doce bancadas o grupos parlamentarios del Congreso enviaron una carta
al Presidente de la Comision de Venecia, defendiendo la constitucionalidad de la accion
del Poder Ejecutivo. Por otra parte, cuando la delegacion de la Comision de Venecia
asistié a la sesion de la Comisién de Constitucion y del Reglamento del Congreso, fue
evidente que una clara mayoria de sus miembros se oponia a las enmiendas.

15. En su reunion con la delegacion de la Comision de Venecia el 23 de septiembre, el
Presidente del Consejo de Ministros informé a la delegacion que el Ejecutivo no tenia
intencibn de plantear una cuestion de confianza respecto a las reformas
constitucionales. Sin embargo, también afirmé que el Presidente de la Republica tendria
gue decidir como reaccionar en caso que el Congreso no aprobase las reformas.

16. El 26 de septiembre de 2019, la Comision de Constitucion del Congreso archivé la
propuesta de reforma constitucional. El Presidente del Consejo de Ministros presento
una propuesta de reforma a la Ley del Tribunal Constitucional en relacién con el
procedimiento de seleccion de sus magistrados mientras los miembros del Congreso
estaban eligiendo nuevos miembros del Tribunal. Dicha propuesta de reforma iba
conectada a una cuestion de confianza. El 30 de septiembre, el Sr. Vizcarra disolvio el
Congreso alegando que la eleccion de magistrados conforme a las normas inalteradas
equivalia a una denegacion de confianza al Consejo de Ministros. Asi, la decision de
disolver el Congreso no se dehid a la negativa a aprobar la reforma constitucional, sino
a la eleccion de magistrados del Tribunal Constitucional por el Congreso.

17. En la presente opinién se dejan de lado las consideraciones relativas al contexto
politico en el Perd. Sin embargo, es importante recordar que la actual propuesta de
reforma constitucional ha sido parte de un paquete mas amplio de reformas politicas
(constitucionales y legales) promovidas por el Presidente de la Republica Martin Alberto
Vizcarra Cornejo como una herramienta para la renovacion politica del pais en un
momento en el que las instituciones publicas, incluyendo el Congreso, son objeto de
fuertes criticas y son cuestionadas por la opinién publica en el Pera. El Ejecutivo insiste
en que la reforma constitucional objeto de analisis establece una regla excepcional para
las préximas elecciones presidenciales y parlamentarias, y no representa un nuevo
poder general de disolucién del Congreso por parte del Presidente. Algunos de los
representantes de la mayoria del Congreso afirmaron que el Presidente podria usar el
referéndum para introducir dos preguntas por separado (es el Ejecutivo el que puede
redactar las preguntas) sobre la disolucion del Congreso y el mandato del Presidente,
pudiendo este ultimo ser presumiblemente legitimado por el electorado.

18. El objetivo del proyecto de opinidn no consiste en proporcionar un analisis completo
y evaluar la constitucionalidad de las reformas y procedimientos propuestos. Esta tarea
le corresponde al Tribunal Constitucional del Peru. Siguiendo su practica habitual, la
Comision de Venecia examinara el asunto planteado por autoridades nacionales, en el
presente caso la vinculacién de las reformas constitucionales con la cuestion de
confianza, sobre la base de su experiencia en derecho constitucional comparado, teoria
constitucional asi como a la luz de sus opiniones e informes anteriores emitidos sobre
casos similares.

19. También es importante sefialar que el proyecto de reforma constitucional sostiene
gue las elecciones generales adelantadas son un “mecanismo Optimo para superar la
actual crisis politica”, en la que existe una “notable dificultad para lograr el consenso
entre el Ejecutivo y el Legislativo, en detrimento de la ciudadania”. Si la reforma fuera
aprobada tanto por el Congreso como en referéndum, las elecciones generales tendrian
lugar el 19 de abril de 2020 y abarcarian a la Presidencia, al Congreso y a los
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representantes del Parlamento Andino.* Esto pondria presién adicional sobre las
diferentes instituciones del Estado, que necesitarian adaptar el marco legal existente
(incluyendo algunas reglas modificadas recientemente, como ha sido sefialado, las
cuales son dificiles de aplicar en las elecciones adelantadas del 2020) y organizar la
votacion en un plazo de tiempo muy reducido. Ademas, en un plazo de tiempo tan
reducido, parece dificil creer que la actual fragmentacion politica y la polarizacién entre
los grupos politicos puedan ser superadas. A fin de lograr el fin principal de la reforma,
el cual consiste en superar la crisis politica y recuperar la confianza de los ciudadanos
peruanos, el proceso electoral debe asegurar la transparencia y estar en consonancia
con los estandares internacionales y las mejores practicas.

IV. Consideraciones relacionadas con la vinculacién de la cuestion de confianza
con las reformas constitucionales en la Constitucion peruana debida a la
posibilidad de disolver entonces el Congreso

La cuestion de confianza en el Perl

20. Segun el Art. 130 de la Constitucion de 1993, dentro de los treinta dias siguientes a
la asuncién de sus funciones, el Presidente del Consejo de Ministros y los demas
ministros asistiran al Congreso para presentar y discutir la politica general del Gobierno
y las principales medidas necesarias para su aplicacion, solicitando un voto de
confianza. Subsecuentemente, de un lado, una cuarta parte de los miembros del
Congreso puede plantear una mocion de censura contra el Gabinete o contra ministros
individuales. Su aprobacién requiere del voto de mas de la mitad del nimero legal de
miembros del Congreso (Art. 132, parr. 2). De otro lado, el Presidente del Consejo de
Ministros puede presentar ante el Congreso una cuestion de confianza en nombre del
Gabinete (Art. 133). Ademas, de manera individual, un ministro puede convertir la
aprobacion de una iniciativa ministerial en una cuestioén de confianza. Esto queda claro
en el Art. 132 parr. 5, segun el cual “La desaprobacion de una iniciativa ministerial no
obliga al ministro a dimitir, salvo que haya hecho cuestion de confianza de la
aprobacion™.

21. Se produce una crisis total del Gabinete si se rechaza la confianza solicitada por el
Presidente del Consejo de Ministros o si el Presidente del Consejo de Ministros es
censurado mediante una mocion de censura presentada en el Congreso, o si renuncia
o es removido por el Presidente de la Republica (Art. 133). Luego el Consejo de
Ministros renuncia, y el Presidente de la Republica debe aceptar esta renuncia en las

préximas 72 horas (Articulo 86 “e” y “b” del Reglamento del Congreso). El Presidente

4 El Parlamento Andino es un organismo internacional de carécter regional integrado por
representantes de los Estados miembros de la Comunidad Andina: Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuador y Peru. Su misién es “apoyar a los Gobiernos de los Estados miembros en la
armonizacién de la legislacion nacional, asi como en la regionalizacién de politicas publicas y
practicas gubernamentales exitosas que puedan contribuir a mejorar la calidad de vida y el
bienestar de la poblacién andina”. Traduccién libre. Cfr. https://parlamentoandino.org/ De
acuerdo con la propuesta de reforma, la “inclusion del Parlamento Andino en las elecciones
[generales] a celebrarse en abril de 2020 responde a la necesidad de celebrar una eleccién
general [...] en una sola fecha”, y de cumplir con las obligaciones establecidas por la Ley N°.
28360, Ley de Elecciones de Representantes en el Parlamento Andino, en cuanto a que “los
representantes seran elegidos directamente por el pueblo peruano con ocasién de las demas
elecciones”.

5 El Art. 86 “c” del Reglamento del Congreso estipula que: “La cuestion de confianza sélo
se plantea por iniciativa ministerial y en sesién del Pleno del Congreso. Puede presentarla el
Presidente del Consejo de Ministros a nombre del Consejo en su conjunto o cualquiera de los
ministros. Sera debatida en la misma sesion que se plantea o en la siguiente.”
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posee una contra-medida ante la negacion de confianza al Gabinete por parte del
Congreso. Segun el Art. 134 parr. 1, el Presidente de la Republica tiene el poder de
disolver el Congreso si este ha censurado o negado su confianza a dos Gabinetes.

22. En el 2018 el Tribunal Constitucional declar6 que en el Per( una cuestién de
confianza puede estar vinculada a la adopcién de una ley® y consideré inconstitucionales
las restricciones sustantivas al uso de la facultad de plantear una cuestion de confianza
que fueron incluidas en el Reglamento del Congreso.

23. En derecho constitucional comparado, existen varios modelos de cuestion
confianza. En el modelo italiano y francés, la cuestion de confianza se dirige en contra
del programa de gobierno o de una declaracién de politica general y, con algunas
limitaciones, en contra de un proyecto de ley.” En ambos paises no es posible utilizar la
cuestion de confianza para reformas constitucionales. En el modelo espariol, la cuestion
de confianza se dirige al “programa o a una declaracién de politica general” del
Presidente del Gobierno (Art. 112 de la Constitucion espafiola) y no puede aplicarse
respecto a una iniciativa legislativa. Luego de la decision del Tribunal Constitucional en
el 2018, el Perl asimila la cuestion de confianza al modelo francés o italiano, en lugar
de al modelo espafiol, mismo que habia inspirado el tenor de las reglas del Congreso
declaradas inconstitucionales.

Argumentos a favor de vincular las reformas constitucionales a una cuestién de
confianza

24. El tenor del Art. 133 sobre la cuestién de confianza es bastante general y parece
dejar abierta la cuestion acerca de qué materias el Gabinete — a través de su Presidente
— puede vincular el voto de confianza. Se puede defender la interpretacion que,
conforme a lo dispuesto en el Art. 132 parr. 5, referida a la confianza de un ministro
individual, la presentacion de una cuestion de confianza en nombre del Gabinete en su
conjunto debe estar vinculada a la aprobacién de una iniciativa del Poder Ejecutivo. Si
se adopta tal interpretacién, se podria esgrimir que cae dentro de las competencias del
Poder Ejecutivo el adoptar tal iniciativa y dentro de las competencias del Congreso
aprobarla. Esto no excluiria la posibilidad de vincular las reformas constitucionales con
el voto de censura dado que conforme al Art. 206 de la Constitucién, el Presidente de la
Republica, con la aprobacion del Consejo de Ministros, tiene la iniciativa sobre reformas
constitucionales. Iniciar reformas constitucionales implica al Consejo de Ministros no
solo en la forma de otorgar su consentimiento a la iniciativa del Presidente de la
Republica, sino también en la de utilizar cualquier instrumento constitucional necesario
para su aprobacion y aplicacién con éxito. En los afios 2018 y 2019, el Consejo de

6 El Tribunal Constitucional del Pert, en los paragrafos 75 y 76 de la sentencia 0006-
2018-PI/TC sefial6 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”. Sin embargo, la sentencia no es clara en
cuanto al alcance total de la cuestidn de confianza tal y como esta establecida en el articulo 133
de la Constitucion.

7 El Art. 49 parrafo 2 de la Constitucidon francesa prevé el uso de este instrumento: “El
Primer Ministro podra, previa deliberacién del Consejo de Ministros, plantear la responsabilidad
del Gobierno ante la Asamblea Nacional sobre la votacion de un proyecto de ley de Presupuestos
o de financiacion de la seguridad social. En tal caso este proyecto se considerara aprobado,
salvo si una mocién de censura, presentada dentro de las veinticuatro horas siguientes, fuere
votada en las condiciones previstas en el parrafo anterior. Asimismo el Primer Ministro podra
recurrir a este procedimiento para otro proyecto o una proposicion de ley por periodo de sesioén.”
Cfr. también el Art. 94.4 de la Constitucion italiana.



Ministros utilizé la cuestion de confianza para acelerar la adopcién de reformas
constitucionales y legislativas.

25. Ademas, la interpretacion que presupone que la cuestion de confianza debe estar
vinculada a que el Congreso apruebe una iniciativa concreta no es la Unica. Otra
interpretacion posible consiste en que, dado los amplios términos en que esta redactado
el Art. 133 de la Constitucion peruana, el Presidente del Consejo de Ministros puede
plantear la cuestion de confianza en virtud de cualquier razén que considere relevante,
correspondiendo a la facultad del Congreso presentar y aprobar una mocién de censura
por cualquier razén que considere pertinente.

26. Se puede argumentar que la frecuencia con la que el Presidente del Consejo de
Ministros introduce una cuestion de confianza en nombre del Gabinete puede aumentar
la inestabilidad politica en el pais. Sin embargo, esto no hace inconstitucional el recurrir
a un procedimiento expresamente establecido por la Constitucion.

27. Si bien es cierto que el Tribunal Constitucional, en su decision del afio 2018, no se
pronuncié expresamente sobre la posibilidad de vincular el voto a una reforma
constitucional, defendié como enfoque general una interpretacion amplia del alcance de
dicho procedimiento.

Argumentos en contra

28. El Art. 206 de la Constitucion peruana establece claramente que toda reforma
constitucional debe ser aprobada por el Congreso. Dichas reformas deben ser
adoptadas por la mayoria absoluta del nimero legal de los miembros del Congreso y
ser ratificadas por referéndum. Se puede esgrimir que cualquier intento de ejercer
presion sobre el Congreso en el proceso de examen de las reformas constitucionales
equivaldria a una limitacion de sus atribuciones como titular de “un poder constituyente
derivado”.? El poder de reforma constitucional no es igual al poder legislativo. La ley de
reforma constitucional difiere sustancialmente de las leyes ordinarias. Por esta razén,
los procedimientos para su aprobacién son diferentes. Para la reforma constitucional “la
funcién [del Parlamento] como legislador constitucional estid sujeta casi siempre a
procedimientos y requisitos especiales™. La admision de una cuestion de confianza para
proyectos de ley no significa que las mismas reglas deban ser automaticamente
aplicables a una reforma constitucional.

29. Incluso si el Presidente tuviese la facultad de proponer reformas constitucionales
(con la aprobacion del Consejo de Ministros), una “ley de reforma constitucional no
puede ser observada por el Presidente de la Republica” (Art. 206). Esta norma es
diferente de la regla aplicable a las leyes ordinarias (incluidas las leyes organicas) tal
como aparece en el Art. 106 de la Constitucion — el Presidente de la Republica puede
hacer “observaciones” respecto a una ley o a parte de una ley aprobada por el Congreso,
es decir, tiene un veto suspensivo. El efecto de tal poder es la exigencia de una mayoria
absoluta (mitad mas uno) de los miembros del Congreso para la aprobacién definitiva
de la ley y su promulgacion por el Presidente de la Republica (Art. 109 de la
Constitucion). El procedimiento para la aprobacion de una ley de reforma constitucional
tiene otra particularidad si se compara con el procedimiento legislativo ordinario — esté
prohibido delegar la legislacion al Gobierno en este caso (Art. 76 “d” del Reglamento del

8 Algunos académicos peruanos argumentan que el poder constituyente original, la
Asamblea Constituyente que adopt6é la Constitucién de 1993, otorgd el poder constituyente
derivado al Congreso, dotandole de una facultad Unica y exclusiva para aprobar reformas
constitucionales.

° Informe sobre reformas constitucionales CDL-AD(2010)001, parr. 35.
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Congreso (RC)). Esta es una limitacion adicional a la intervencion del Ejecutivo que deja
exclusivamente en manos del Congreso la discusion de las reformas constitucionales.
Pero, ¢Qué sucede con otras posibles intervenciones del Presidente de la Republica
gue no estan expresamente reguladas ni prohibidas por el Art. 206 de la Constitucion?
Hay argumentos a favor de utilizar un criterio restrictivo.

30. Las reformas constitucionales son particularmente sensibles, debido a que pueden
afectar el equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo. Vincular reformas
constitucionales a una cuestion de confianza podria dar a un Presidente la posibilidad
de ejercer presion sobre el Congreso y con ello alterar el balance de poderes en su
favor. En su decision sobre el voto de confianza, el Tribunal Constitucional hizo
referencia al principio del equilibrio de poderes cuando interpretaba el alcance del voto
de confianza. Parece que existen ciertas limitaciones sustantivas a la reforma
constitucional en el Peru. Para el Tribunal Constitucional y la mayoria de académicos,
la forma de gobierno presidencial en si misma es uno de esos limites. Ello no constituye
un caso extrafio en derecho comparado. Tal y como ha sido reconocido por la Comision
de Venecia, esta es una limitacion comun en casos en los que existe una clausula de
no reforma. Pero el alcance concreto de estas limitaciones sustantivas no parece estar
claramente definido. Aunque el principio de separacién de poderes es considerado como
inmodificable en algunos paises, “lo cierto es que el principio de “division de poderes”
no es inamovible; los limites exactos del poder presidencial vis-a-vis con el parlamento
no pueden definirse de una vez para siempre”.°

31. Usualmente, el propésito de una cuestion de confianza presentada por un Gobierno
es permitirle llevar a cabo su programa sin impedimento alguno. Por el contrario, las
reformas constitucionales tienen un alcance mayor y van mas alla de un programa
gubernamental ordinario. Esta es la razén por la cual en otros paises no es posible
vincular la cuestion de confianza con las reformas constitucionales (ver mas adelante) y
la razoén por la cual algunos juristas peruanos consideran que esta vinculacion es
inadmisible teniendo en cuenta también el paragrafo 75 de la decisién del Tribunal
Constitucional del afio 2018.1!

32. El uso de la cuestién de confianza ejerce una fuerte presién sobre el Congreso, ya
gue esta tiene que ser votada en un plazo muy limitado. Restricciones de tiempo
demasiado rigidas, en particular el debate parlamentario bajo la amenaza de una
cuestion de confianza, deberian evitarse para el caso de reformas constitucionales
debido a que ellas reducen la posibilidad de lograr un amplio consenso entre las fuerzas
politicas y de involucrar a la sociedad civil en el proceso de reforma constitucional. Esto
es mas evidente cuando el Consejo de Ministros, tal y como ocurrié en el Gltimo pedido
de confianza respecto a las reformas politicas ya aprobadas en el 2019, exigi6é que la
aprobacion de tales propuestas por parte del Congreso respetase la “esencia” de la
iniciativa del Presidente de la Republica, estableciendo una limitacién al poder de
decision del Congreso. La aplicacién de tal procedimiento a la discusion de una reforma
constitucional parece ser problematica, ya que reduce los derechos de los miembros del
Congreso y del Congreso en general.

33. Tras el anuncio de la propuesta de reforma constitucional por parte del Presidente
del Pera, ambos, el Ejecutivo y el Congreso solicitaron asesoramiento al respecto a
varios constitucionalistas nacionales. Las opiniones de los expertos nacionales estaban
divididas, pero quienes se oponen a la aceptacion de la propuesta parecen prevalecer.

10 Opinién sobre el proyecto de modificacion de la Constitucién de Azerbaiyan, CDL-
AD(2016)029-e, parr. 64.
1 Sentencia del Tribunal Constitucional 0006-2018-PI/TC.
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34. Dado que la Constitucion no incluye ninguna limitacion expresa a la facultad del
Poder Ejecutivo de plantear una cuestion de confianza o de utilizarla en una iniciativa
ministerial, ni en lo que respecta a la frecuencia con la que esta facultad puede ser
utilizada ni sobre la materia a la que estd vinculada, la cuestidon sobre si una reforma
constitucional planteada al Congreso por el Ejecutivo podria vincularse a una cuestion
de confianza sélo puede ser absuelta mediante una decision del Tribunal Constitucional
del Pera.

V. Elementos de la doctrina de la Comision de Venecia sobre esta cuestion

35. El rol del Parlamento y del Jefe de Estado (o del Gobierno) durante el proceso de
reforma constitucional ha sido analizado por la Comisién de Venecia en numerosas
ocasiones. El Presidente o el Ejecutivo, dependiendo de la Constitucion, tienen la
facultad de proponer reformas constitucionales. El Informe de la Comisién de Venecia
sobre la Reforma Constitucional*? proporciona varios ejemplos (tiles sobre el tema. En
cuanto a lo que implica al poder ejecutivo, sefiala que:

“El Ejecutivo puede estar involucrado en el procedimiento de reforma

constitucional de una manera u otra. En primer lugar, el Poder

Ejecutivo suele compartir el derecho de iniciativa con el Parlamento.

En segundo lugar, puede tener competencia para decidir entre

diferentes procedimientos de reforma (Francia), o podria ser el caso

que una reforma constitucional deba ser sancionada por el Jefe de

Estado antes de ser promulgada....”.*3

36. Por el contrario, la Comision de Venecia subrayé que el rol del Parlamento en el

proceso de reforma constitucional es esencial:
“En la gran mayoria de los paises, el Ejecutivo no tendra un papel
directo en el proceso parlamentario de reforma constitucional, aunque,
por supuesto, representantes del Gobierno pueden participar en el
debate de acuerdo con los procedimientos ordinarios. En pocos
paises, sin embargo, el Jefe de Estado ha recibido un papel formal,
con la competencia para hacer propuestas sobre los proyectos de
enmienda [Armenia, Turquia, cuando los proyectos de enmienda son
entregados al Presidente para su promulgacion]. En los Paises Bajos,
el Gobierno generalmente desempefia un papel primordial en el
proceso legislativo; por eso, en general, es el Gobierno el que presenta
la propuesta de cambiar la Constitucion™4.

37. La Comision de Venecia llego a la conclusiéon “que, conforme a una idea moderna
de democracia, el Parlamento nacional es el escenario mas apropiado para la reforma
constitucional.”™®

38. Si las reformas constitucionales se aprueban en referéndum constitucional
propuesto por el Ejecutivo, el referéndum no debe ser usado como una herramienta para
eludir a los legisladores o forzar a los parlamentos a aprobar rapidamente las reformas
constitucionales. Los referéndums ganan legitimidad cuando son llevados a cabo en un
plazo razonable.'® Tal y como se desprende del Cédigo de Buenas Practicas sobre

12 CDL-AD (2010)001. 13.

13 Idem. parr. 181.

14 Idem, parr. 45.

15 Idem parr. 183.

16 Venice Commission, Guidelines for constitutional referendums at national level, CDL-

INF (2001)10, p. 2.
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Referéndums, “las circunstancias del referéndum deben garantizar la libertad de los
votantes para formarse una opinion. Esto requiere, entre otras cosas, que la cuestion
planteada en el referéndum se formule con claridad, que se facilite suficiente informacion
a los votantes y que se deje tiempo suficiente para el debate publico.”™’

39. Cada proceso de reforma constitucional es diferente, por tanto, los estandares
internacionales no proporcionan un periodo de tiempo concreto dentro del cual estas
reformas deben ser idealmente discutidas y votadas. Sin embargo, una profunda
deliberacion democratica requiere que el debate dentro del Poder Legislativo y la arena
publica no se vea limitado de antemano por un calendario fijo o por restricciones al poder
de reforma de los miembros del Parlamento (o del Congreso) impuestas por el Ejecutivo
o por el Presidente.

40. La Comisién de Venecia hace un llamado por un procedimiento de reforma “aplicado
de manera abierta, transparente y democrética.”® Para ello, “... procesos de reforma
debidamente realizados, en los que se deje tiempo para el debate publico e institucional,
pueden contribuir significativamente a la legitimidad y al sentido de pertenencia de la
Constitucién, asi como al desarrollo y consolidacién de las tradiciones constitucionales
democraticas a lo largo del tiempo. Por el contrario, si las reglas y procedimientos sobre
el cambio constitucional estan abiertas a la interpretacion y a la controversia, o si ellas
son aplicadas con demasiada precipitacion o sin un debate democratico, entonces esto
puede socavar la estabilidad politica y, finalmente, la legitimidad de la propia
Constitucién. En este sentido, la Comisién ha subrayado en repetidas ocasiones que
una participacion debida, abierta, informada y en tiempo de todas las fuerzas politicas y
de la sociedad civil en el proceso de reforma puede contribuir profundamente a lograr
consenso y a asegurar el éxito de la revision constitucional, siquiera si ello
inevitablemente demande tiempo y esfuerzo.™®

41. Como conclusion, la Comision de Venecia favorece los procedimientos de reforma
constitucional caracterizados por la busqueda de un amplio consenso en el Parlamento
(o en drganos legislativos similares) entre las diferentes fuerzas politicas y la
participacion de la sociedad civil en el proceso. Ademas, en reiteradas ocasiones la
Comision ha resaltado que “la transparencia, la apertura y la inclusion, asi como un
calendario y condiciones que propicien el pluralismo de opiniones y un debate adecuado
de las cuestiones controvertidas, son requisitos clave de un proceso democratico de
elaboracién de la Constitucion.”? En consecuencia, “deberan evitarse las limitaciones
de tiempo demasiado rigidas y el calendario de adopcién de la nueva Constitucion
debera seguir los progresos logrados en su debate.”?!

42. También debe mencionarse que normalmente en sistemas presidenciales el periodo
de mandato del Poder Legislativo es fijo, y los Presidentes no tienen poderes para
disolver un Congreso. La Comisién de Venecia sefiald que “en las republicas puramente
presidenciales, el poder de disolver el poder legislativo es bastante raro, ya que
socavaria el principio de la separacién de poderes tal como se entiende clasicamente.”??
Ecuador es una excepcion (Art. 148 de la Constitucion), al igual que Peru.

o Opinidn sobre el proyecto de modificacion de la Constitucion de Azerbaiyan, CDL-
AD(2016)029 parr 8.

18 Idem parr. 202.

19 Idem. Parrs. 204 y 205.

20 Cfr. entre otras la Opinion sobre tres cuestiones legales que surgen en el proceso de
redaccioén de la nueva Constitucion de Hungria, CDL-AD (2011)001, pérr. 18.

2t Opinidn sobre la redaccion de la nueva Constitucion de Islandia, CDL-AD (2013)010.

22 CDL-AD(2017)005-¢e, parr. 84.
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VI. Conclusiones

43. La Constitucién peruana no establece ninguna limitacién explicita respecto a los
asuntos que pueden estar vinculados a una cuestion de confianza. Correspondera al
Tribunal Constitucional decidir si las propuestas de reforma constitucional pueden
vincularse a una cuestion de confianza. En el derecho comparado, la vinculacion de
reformas constitucionales a una cuestion de confianza es inusual.

44. Todo proceso de reforma constitucional debe preservar el principio de separacion
de poderes y la exigencia de pesos y contrapesos entre el Presidente y el Congreso. La
facultad del Presidente de vincular una cuestion de confianza a reformas
constitucionales puede generar el riesgo de que sea utilizada para alterar este equilibrio.
La amenaza de disolucion luego de la segunda votacién de una cuestién de confianza
puede dificultar que el Congreso resista los intentos de alterarla en favor del Presidente.
En el Pert parecen existir algunas limitaciones sustantivas para las reformas
constitucionales, tales como el principio de separacién de poderes o la forma
republicana de gobierno, los cuales podrian proporcionar una salvaguardia, pero su
alcance no esta claramente definido.

45. El informe de la Comisién de Venecia sobre las reformas constitucionales sugiere
que dichas reformas deben estar basadas en un amplio consenso, debiendo ser
llevadas a cabo con el debido cuidado y mediante deliberacién en el Parlamento, de
conformidad con las ideas modernas de democracia, ya que alteran la norma suprema
y fundamental del pais. Por esta razén, una Constitucién esta normalmente disefiada
para ser dificil de reformar, con el fin de asegurar su relativa permanencia, estabilidad,
predictibilidad, y continuidad; asimismo, los procedimientos de reforma tienden a ser
prolongados. Esto contrasta con aquellas cuestiones de confianza, que deben ser
votadas rapidamente.

46. La Comision tiene la esperanza que el Presidente y el Congreso del Per encuentren
un compromiso y soluciones constitucionales adecuadas que aporten estabilidad
institucional y ayuden a las autoridades a abordar los desafios a los que se enfrenta la
sociedad peruana.

47. La Comision de Venecia estad a disposicion de las autoridades peruanas para
cualquier otra ayuda.
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