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PROYECTO DE RESOLUCION
LEGISLATIVA QUE MODIFICA EL

CONGRESO DE LA REPUBLICA ARTICULO 51 DEL REGLAMENTO
Area de Tramie y Dignaizacior ge Documentos DEL CONGRESO A FIN DE
ESTABLECER LA DEBIDA

12 JUlj 2022

PUBLICIDAD Y NECESIDAD DE LA

DO DELIBERACION EN LOS DEBATES
Horrz‘.,l_zl,i ~4 DEL PLENO

Los congresistas de (a Republica que suscriben, a iniciativa de la congresista RUTH
LUQUE IBARRA, en ejercicio del derecho de iniciativa legislativa que le confiere el
articulo 107 de la Constitucion Politica del Estado y conforme lo establecen los
articulos 74 y 75 del Reglamento del Congreso de la Republica, presenta la
siguiente:

FORMULA LEGAL

PROYECTO DE RESOLUCION LEGISLATIVA QUE MODIFICA EL ARTICULO
51 DEL REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA A FIN DE
ESTABLECER LA DEBIDA PUBLICIDAD Y NECESIDAD DE LA
DELIBERACION EN LOS DEBATES DEL PLENO

Articulo 1.- Objeto de la Resolucién Legislativa

El objeto de la presente ley es modificar el articulo 51 del Reglamento del Congreso
de la Republica a fin de incorporar criterios para establecer la necesidad de la
deliberacion y debida publicidad en los debates del Pleno.

Articulo 2.- Modificacién del articulo 51° del Reglamento del Congreso
Modificase el articulo 51 del Reglamento del Congreso, en los siguientes términos:

“Articulo 51. El Pleno del Congreso, la Comisién Permanente y las Comisiones
se reunen en sesiones, donde se debate y adopta acuerdos sobre los asuntos y
las proposiciones que se someten a su consideracién en aplicacion de las normas
procesales reglamentarias.

{.i)

Las sesiones son publicas; sin embargo, el Presidente del Congreso puede
ordenar que se pase a sesion secreta, para tratar temas que puedan afectar los
asuntos de seguridad nacional y orden interno que lo requieran. Lo tratado en
sesion secreta no puede ser revelado en ninguna circunstancia, salvo el acuerdo
final del Pleno, si lo considera necesario.
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Las sesiones sélo pueden llevarse a cabo hasta las 11.00 p.m., salvo en
aquellos casos en que las circunstancias lo requieran por una situacién de
de emergencia nacional previo acuerdo de la Junta de Portavoces.

Las sesiones del Pleno en donde se debaten reformas constitucionales y
leyes organicas deben ser realizadas obligatoriamente de forma presencial,
sin excepcion.”

H LUQUE S ARRA

..o-qt""

”.‘..ll...- senusses

BARRA
UQUE |

RUTH L




o N;_.'L; PERL:
s :i‘ﬁi’a: =
CONGRESO
REPUBLICA

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Lima, 13 de julio del 2022

Segun la consulta realizada, de conformidad con el
Articulo 77° del Reglamento del Congreso de la
Republica: pase la Proposicion  N° 2569/2021-CR
para su estudio y dictamen, a la (s) Comision (es) de:
1. CONSTITUCION Y REGLAMENTO.

Oficial Mayor
CONGRESO DE LAREPUBLICA
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EXPOSICION DE MOTIVOS

I} FUNDAMENTOS DE LA PROPUESTA

1.1. La problematica sobre la forma de actuacion del Pleno del Congreso de la
Republica

De un tiempo a esta parte, se ha elevado el descrédito y desprestigio del Congreso
de la Republica ante la opinion publica. Asi, por ejemplo, en marzo del presente
ano, en una encuesta publicada para el diario EI Comercio, se sefialaba que la
desaprobacion del Presidente de la Republica era de 66%, mientras que la
desaprobacion del Congreso llegaba al 70%'. Mas recientemente, en una encuesta
de |EP publicada para junio 2022 en el Diario La Republica, la desaprobacion del
Farlamento ante la poblacion subia a niveles mayores llegando a 85% e incluso
habia una percepcion de corrupcion que recaia sobre la institucion que arrojaba
88%.2 En tal sentido, debemos poner atencion a algunas de las causas que originan
esta situacion en el caso del Poder Legislativo.

Si bien se puede sefialar que existen diversos factores que contribuyen a dicha
situacion, un aspecto central esta referido a la forma en la que el Congreso ha
venido legislando y actuando. Ciertamente, esta problematica no es reciente ni
atribuible en exclusiva a la presente gestion parlamentaria sino es un problema que
se arrastra desde gestiones pasadas.

Nos referimos a la facilidad para llevar a cabo sesiones de Pleno fuera de horario
diurno y vespertino, que son las horas promedio de trabajo y extenderlas hasta
horarios nocturnos muy avanzados, en momentos donde la poblacién no se informa
de noticias a través de los medios televisivos o informativos y donde la cobertura
periodistica baja por obvias razones debido a que la mayoria de personas se
encuentra descansando.

Estos hechos también afectan el normal desenvolvimiento de los Plenos, pues si
ocurren debido a una larga agenda, el debate y el discernimiento de los congresistas
se vera afectado por el cansancio natural con el transcurrir de las horas. Peor aun,
en caso respondan a ampliaciones de agenda de Ultima hora, que no han sido
debidamente avisadas con antelacion a todos los congresistas, quienes se ven
sorprendidos con propuestas legislativas no estudiadas, la deliberacion se ve
claramente afectada por falta de informacion. Este tipo de practicas resultan
peligrosas y sospechosas.

! https://www.efe.com/efe/america/politica/gobierno-y-congreso-de-peru-mantienen-una-baja-

aprobacion-en-medio-crisis/20000035-4758251
< https://data.larepublica.pefencuesta-iep-aprobacion-desaprobacion-peru-presidente-congreso-de-
la-republica/
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La normalizaciéon de este tipo de situaciones no sélo es preocupante por ser
contrario a principios constitucionales presentes en nuestro ordenamiento que en el
siguiente apartado desarrollaremos, sino que ademas abona considerablemente a
esta percepcion ciudadana, que se instalé desde los noventas, de que el Congreso
legisla “entre gallos y medianoche” como expresion de que este tipo de decisiones
ocultan algo, o por lo menos, quieren evitar la vigilancia ciudadana inmediata sobre
sus acciones y decisiones.

Por otra parte, resulta alarmante el modo en que debates de maxima relevancia
para la sociedad peruana sobre leyes de maxima jerarquia, han sido en el pasado
exonerados de dictamenes, y que, incluso en las sesiones del Pleno carecen de la
discusion necesaria para su aprobacion. Esto también abona en la percepcién de
que el Congreso no justifica sus actuaciones y emite normas sélo porque se siente
en la capacidad de hacerlo.

En tal sentido, la propuesta se encuentra encaminada a asegurar la debida
deliberacion de las sesiones en el Pleno y la debida publicidad de los mismos
conforme los fundamentos que pasamos a exponer.

1.2. El respeto de los principios constitucionales de transparencia y
publicidad y la exigencia de una debida deliberacion. -

Las democracias requieren una ciudadania debidamente informada sobre la forma
en que se ejerce el poder por parte de las instituciones del Estado. Cabe recordar
que conforme al articulo 45 de la Constitucion Politica del Per(3, el poder emana
del pueblo, por lo que las actuaciones estatales deben rendir cuentas sobre el
ejercicio de poder delegado por el soberano.

En esa linea, se ha dicho con razén que ello implica una capacidad fiscalizadora
importante por parte de la poblacion a fin de controlar a los funcionarios y servidores
publicos, idea central o nuclear del sistema democratico. Esta responsabilidad de
los funcionarios viene aparejada entonces con el principio de publicidad, en virtud
del cual toda la informacién producida por el Estado es, prima facie, publica. El
principio de publicidad es propio de la cultura de la transparencia, cuyo extremo
opuesto es la “cultura del secreto”, costumbre muy arraigada en la realidad de la
Administracion Publica de nuestro pais. Esta conducta antitética con la democracia
constitucional se encuentra no obstante arraigada en numerosos empleados
publicos, por lo que la lucha por desterrar tales practicas se enmarca en un proceso
que exige un cambio de paradigmas.*

3 Constitucién Politica del Pert

Articulo 45°. - El poder del Estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo hacen con las limitaciones y
responsabilidades que la Constitucion y las leyes establecen.

(-..)

* STC recaido en el Exp. N.° 02814-2008-PHD/TC, fj. 8y 9
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El Tribunal Constitucional también ha recordado que el derecho fundamental de
acceso a la informacion publica prevista en el articulo 2, inciso 5 de la Constitucion
junto a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica son los
parametros de exigencia constitucional que tiene la Administracion Publica para
entregar la informacion que le soliciten los ciudadanos, salvo excepciones
puntuales, al tiempo que también puede cumplir oficiosamente, los principios de
publicidad y transparencia. No debe de perderse de vista que la publicidad en la
actuacion de los poderes publicos constituye la regla general, y el secreto, cuando
cuente con cobertura constitucional, es la excepcion.®

De este modo, resulta evidente que la practica de extender los Plenos hasta altas
horas de la noche o incluso durante la madrugada no observa los principios de
publicidad y transparencia. Como ya se advirtio, resulta peligroso y sospechoso que
los debates para aprobar leyes, o llevar a cabo interpelaciones y censuras, entre
otros, puedan tener lugar en horarios en donde no haya capacidad inmediata de
estar informados por la poblacion, con lo cual las criticas pueden ser opacadas, al
no facilitar el escrutinio publico.

Hay que recordar que la observacion de estos principios constitucionales por parte
de la Administracion, no sélo aplica al momento de que le solicitan informacién de
parte, sino que son un parametro que debe ser interiorizado como parte de su
actuacion propia para buscar la mayor publicidad de sus actuaciones y decisiones,
a fin de que la ciudadania pueda ejercer su potestad de fiscalizacion y vigilancia de
las instituciones publicas. De este modo, resulta necesario incorporar limites sobre
los horarios en las sesiones de Pleno para que sea coherente con lo expuesto en el
presente analisis normativo.

Por otra parte, también es importante observar la exigencia constitucional de
deliberacion en el debate y formacion de las leyes del Estado. Al respecto, el
Tribunal Constitucional ha afirmado que la democracia representativa contiene un
pluralismo en diversos ambitos que debe ser expresado mediante planteamientos
politicos y juridicos que se canalizan a través de un proceso de deliberacion, siendo
el Congreso el espacio ideal para ello. Ha enfatizado, ademas que dicho proceso
donde se da la deliberacion y las razones que sustentan las leyes, y no la suma de
votos en si lo que le da legitimidad a una decisién adoptada por el Estado®.

De modo que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ya ha recordado la
exigencia de deliberacion en la emisioén de leyes como un requisito de caracter
constitucional. Esta exigencia debe observarse mas ain en las reformas
constitucionales, pues en ellas el Congreso asume competencias que son propias
del poder constituyente. Al respecto, también el TC ha sefialado que cuando se
realizan ‘“trascendentales reformas que inciden en la esencia misma de nuestra
Constitucion, debe demandarse un importante nivel de deliberacion’”

® STC recaido en el Exp. N° 02303-2019-PHD; fj. 17 y 18
5 8TC recaido en el Exp. N* 0006-2017-Al. f]. 3-4.
7 8TC recaido en el Exp. 008-2018-Al; f|. 25.
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En esa logica, también resulta muy criticable cuando en el pasado el Congreso de
la Republica ha intentado avanzar con reformas importantes sin contar con la
participacion real de todos sus miembros. Ello se ve facilitado por la actual situacion
en donde debido a la pandemia que se afronté recientemente muchos congresistas
asisten virtualmente y no participan mas que en el momento de votar, lo que,

conforme con la jurisprudencia constitucional, desnaturaliza la deliberacion
parlamentaria.

Asi, por ejemplo, se ha anunciado en la reciente agenda de ampliacion de la
legislatura, temas tan sensibles como la propuesta de reforma constitucional de la
bicameralidad, lo que requiere someterlo a una deliberacion y reflexion lo mas
amplia posible. Cabe recordar que la reforma de la bicameralidad y los distintos
aspectos que ésta contienen, son resistidos por un amplio sector de la poblaciong.
Es por ello que la importancia de que su debate sea amplio, publico y que realmente
cuente con la participacion de todos los involucrados, y no sea una simple suma de
votos sin significado ni compromisos de fondo que sustente y explique sus
contenidos.

En general, como ya ha reconocido el TC, todo debate que incluya el contenido de
nuestra norma constitucional o, incluso, las normas que regulan el funcionamiento
de los poderes del Estado merecen no solo ser llevado en sesiones que respeten
un horario adecuado para su debida difusion, sino que en estos casos especiales
se requiere la presencia para obligar a que ocurra la deliberacién que es una
exigencia constitucional. En efecto, en estos casos resulta necesario asegurar la
participacion real del conjunto de congresistas de la Republica, de modo que
demuestren a la poblacion que el total de la representacion nacional se encuentra
debidamente informada y en capacidad de emitir razones sobre los acuerdos que el
Congreso va adoptar en temas trascendentales. En ese sentido, la exigencia de su
presencia permite garantizar su participaciéon en el debate sin problemas ni
interferencias logisticas, de modo que los resultados que se adopten en el Pleno no
sean acuerdos o componendas decididas de antemano sino resultado de razones
que son expresadas.

En esa linea, es importante recordar que distintos parlamentos de la regién ya han
vuelto a la presencialidad. Asi, por ejemplo, las camaras de diputados y senadores
de paises de la region como Argentina®, Colombia'® han venido retornando a la
presencialidad desde el afio 2021 e inicios del 2022 respectivamente. Existen

8 En el referéndum de diciembre del 2018 se sometié a referéndum ciudadano cuatro propuestas de reforma
constitucional, siendo la reforma de bicameralidad la tUnica que no conté con la aprobacion ciudadana. Entonces
se sefialo que uno de los motivos por lo que ello habria ocurrido tenia relacion con queé la propuesta original
habia sido distorsionada, al incluir ia releccion congresal.

9 https./iwww.telam.com.ar/notas/202108/569584-camara-diputados-actividad-presencial. htm!

19 https://www.semana.com/nacion/artticulo/se-acabo-la-virtualidad-el-senado-vuelve-a-las-sesiones-
completamente-presenciales/202212/
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ejemplos anteriores en el mundo, como es el caso del parlamento britanico'!. Esta
medida no supone necesariamente descartar las ventajas que supone la virtualidad
ni obviar los cuidados preventivos que se requieren considerar en el contexto actual,
sino que pondera la necesidad de asistir presencialmente a las sesiones de Pleno
en caso se traten temas de maximo interés publico como son aquellas que implican
una reforma de rango constitucional conformado ha remarcado supra la
jurisprudencia constitucional, o aquellas que implican leyes organicas, que definen
competencias y funciones de los entes constitucionalmente auténomos.

Tomando cuenta que la normativa nacional vigente relacionada al Estado de
Emergencia Nacional por las circunstancias que afectan la vida y salud de las
personas como consecuencia de la COVID-19 ha dispuesto diversas medidas para
el restablecimiento de la convivencia social como la cantidad requerida de
vacunacion por persona, el minimo distanciamiento social entre personas, asi como
el uso de mascarillas, actualmente es posible realizar sesiones de Pleno con la
debida garantia de respeto a las reglas en mencion. Ello siempre y cuando las
circunstancias de salud publica no ameriten tomar nuevas medidas, en cuyo caso
se debera decidir de acuerdo a las nuevas circunstancias.

1.3. Contenido de la propuesta. -

Conforme se ha expuesto en el apartado anterior, se incorpora el sétimo parrafo al
articulo 51 del Reglamento del Congreso con el objeto de establecer un horario de
tope de las 11.00 p.m. para realizarse las sesiones del Congreso a fin de que las
tareas legislatives sea compatibles del mejor modo posible con los principios de
transparencia y publicidad.

Igualmente, se propone la obligatoriedad de la presencialidad de las Sesiones del
Pleno del Congreso en aquellos casos que se debatan reformas constitucionales y
leyes organicas teniendo en cuenta la jurisprudencia constitucional que ha
desarrollado la exigencia de la debida deliberacion en la formacion de leyes, en
especial en aquellas que supone debatir el contenido de la norma constitucional.

l1l) ANALISIS COSTO BENEFICIO

La presenta propuesta legislativa no implica gastos econémicos y no resulta
determinable en términos de costos.

Aunque se pueda sefialar que hay una disminucion de horas de produccion
legislativa su impacto no puede ser mayor, si se toma en cuenta que el exceso de
horarios suele ocurrir en los dias de Pleno que no son mas de uno o dos por

L https://elpans,comlinternacional/2020-06-021una-hora-y-media-de-cola~gara‘votar-en-gl_-,gg_rlamemo—

britanico.htmi
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semana. Los beneficios que genera en cambion son multiples y aunque tampoco
son cuantificables se pondera facilmente su impacto positivo en la institucionalidad.

En primer lugar, se fortalece la credibilidad y transparencia de las instituciones,
fomentando un clima de estabilidad democratica y paz social necesario para el
desarrollo de las sociedades democraticas.

En segundo lugar, la calidad de la produccion de las leyes se ve considerablemente
mejorada puesto que seran el resultado de una revisioén adecuada, contando con la
debida antelacién para ser revisadas y estudiadas correctamente.

En tercer lugar, se mejora el funcionamiento democratico de la sociedad, facilitando
la labor de periodistas y medios, y fortaleciendo la participacion ciudadana en el
debate de leyes de maximo interés.

IV) EFECTO DE LA NORMA EN LA LEGISLACION NACIONAL

La presenta propuesta normativa modifica el articulo 51 del Reglamento del
Congreso de la Republica, incorporando los parrafos octavo y noveno al texto
actualmente vigente.

V) VINCULACION CON LAS POLITICAS DE ESTADO DEL ACUERDO
NACIONAL

La presente propuesta se encuentra vinculado con el punto 1 “Fortalecimiento del
regimen democratico y Estado de Derecho” del | Objetivo sobre Democracia y
Estado de Derecho de las Politicas de Estado. También se encuentra vinculado con
el punto 29 “Acceso a la informacion, libertad de expresion y libertad de prensa”, del
IV Objetivo sobre Estado eficiente, transparente y descentralizado.



