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COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO
Periodo Anual de Sesiones 2016 — 2017

SENORA PRESIDENTA:

Ha ingresado para dictamen de la Comision de Constitucion y Reglamento, el Decreto Legislativo
N° 1326 que reestructura el Sistema Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crea Ia
Procuraduria General del Estado, publicado en el diario oficial El Peruano el 6 de enero de 2017.

El presente dictamen fue aprobado por MAYORIA en la Décima Cuarta Sesién Ordinaria de la
Comision de Constitucion y Reglamento, del 14 de marzo de 2017, contando con los votos
favorables de los sefiores Congresistas: Miguel Angel Torres Morales, Vicente Zeballos
Salinas, Javier Velasquez Quesquén, Miguel Castro Grandez, Gilmer Trujillo Zegarra,
Ursula Letona Pereyra, Patricia Donayre Pasquel, Liliana Takayama Jiménez miembros
titulares de la Comisién; y de los senocres Congresistas: Gino Costa Santolalla, Modesto
Figueroa Minaya y Wuilian Alfonso Monterola Abregu, miembros accesitarios de |a referida
Comision; con el voto en contra del sefior Congresista: Richard Acufia Nufiez, miembro
accesitario de la referida Comision; y con |a abstencion de los sefiores Congresistas: Mario José
Canzio Alvarez y Zacarias Lapa Inga, miembros titulares de la citada Comision.

I.  SITUACION PROCESAL

El 11 de enero de 2017, mediante Oficio 038-2017-PR, ingresé al Area de Tramite
Documentario del Congreso de la Republica, el Decreto Legislativo en estudio, el cual fue
remitido a la Comision de Constitucion y Reglamento, de conformidad con lo establecido en
el articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica, el 12 de enero de 2017, para
el respectivo estudio y dictamen.

Seguidamente, se dispuso el envio del Decreto Legislative 1326 al Grupo de Trabajo
encargado del control constitucional sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo a través
de los decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados internacionales gjecutivos; que
emitié el informe respectivo, el cual fue presentado, debatido y aprobado en la Comisién de
Constitucion y Reglamento.

Cabe precisar que con fecha 10 de enero del 2017 se publicd en el diario cficial El Peruano,
una fe de erratas del Decreto Legislativo 13286, por la cual se corrige un error material en la
sumilla del articulo 29 de dicho decreto legislativo.

II. MARCO NORMATIVO

2.1. Constitucion Politica del Peru

- “Articulo 101.- Los miembros de la Comisiéon Permanente del Congresc son elegidos
por éste. Su numero tiende a ser proporcional al de los representantes de cada grupo
parlamentario y no excede del veinticinco por ciento del numero total de congresistas.
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Son atribuciones de la Comision Permanente:

1. Designar al Contralor General, a propuesta del Presidente de la Republica.

2. Ratificar la designacién del Presidente del Banco Central de Reserva y del
Superintendente de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de
Pensiones.

3. Aprobar los créditos suplementarios y las transferencias y habilitaciones del
Presupuesto, durante el receso parlamentario.

4. Ejercitar la delegacion de facultades legislativas que el Congreso le otorgue.

No pueden delegarse a la Comisidon Permanente materias relativas a reforma
constitucional, ni a la aprobacion de tratados internacionales, leyes organicas, Ley de
Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la Republica.

5. Las demas que le asigna la Constitucion y las que le sefala el Reglamento del
Congreso.”

- “Articulo 102.- Son atribuciones del Congreso:

1. Dar leyes y resoluciones legislativas, asi como interpretar, modificar o derogar las
existentes.

2. Velar por el respeto de la Constitucion y de las leyes, y disponer lo conveniente para
hacer efectiva la responsabilidad de los infractores. [...].”

- “Articulo 104.- El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar,
mediante decretos legislativos, sobre la materia especifica y por el plazo determinado
establecidos en |a ley autoritativa.

No pueden delegarse las materias que son indelegables a la Comisiéon Permanente.
Los decretos legislativos estan sometidos, en cuanto a su promulgacion, publicacion,
vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la ley.

El Presidente de |la Republica da cuenta al Congreso o a la Comisién Permanente de
cada decreto legislativo.”

2.2. Reglamento del Congreso de la Republica

- “Articulo 90.- El Congreso ejerce control sobre los Decretos Legislativos que expide el
Presidente de la Republica en uso de las facultades legislativas a que se refiere el
Articulo 104 de la Constitucién Politica, de acuerdo con las siguientes reglas:

a) El Presidente de la Republica debe dar cuenta al Congreso o a la Comisién
Permanente de los Decretos Legislativos que dicta en uso de las facultades legislativas,
dentro de los tres dias posteriores a su publicacion.

b) Recibido el oficio y el expediente mediante el cual el Presidente de la Republica da
cuenta de la expedicion del decreto legisiative y a mas tardar el primer dia Util siguiente,
el Presidente del Congreso envia el expediente a la Comision de Constitucion y
Reglamento del Congreso o a la que sefiale la ley autoritativa, para su estudio.

c) La Comisién informante presenta dictamen, obligatoriamente, en un plazo no mayor
de 10 dias. En el caso que el o los decretos legislativos contravengan la Constitucion
Politica o excedan el marco de la delegacion de facultades otorgado por el Congreso,
recomienda su derogacion o su modificacion para subsanar el exceso 0 la
contravencién, sin perjuicio de la responsabilidad politica de los miembros del Consejo
de Ministros.”
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2.3. Ley 30506, Ley que delega en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia d

3.1.
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reactivacion econdémica y formalizacion, seguridad ciudadana, lucha contra la
corrupcion, agua y saneamiento y reorganizacién de Petroperu S.A.

“Articulo 1. Objeto de la Ley

Delégase en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, por el plazo de noventa (90) dias
calendario, en materia de reactivacion econémica y formalizacion, seguridad
ciudadana, lucha contra la corrupcidon, agua y saneamiento y reorganizacion de
Petroperu S.A., en los términos a que hace referencia el articulo 104 de la Constitucion
Politica del Peru y el articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica.”

- “Articulo 2. Materia de la delegacion de facultades legislativas
En el marco de la delegacién de facultades a la que se refiere el articulo 1 de la presente
Ley, el Poder Ejecutivo esta facultado para:

]

3) Legislar en materia de lucha contra la corrupcion a fin de:

[...]

¢) Reestructurar el Sistema de Defensa Juridica del Estado.

[...]

Las normas a ser emitidas en el marco de lo dispuesto en la presente Ley aseguran el
cumplimiento de lo previsto en los articulos 104 y 101, inciso 4, y demas concordantes
del texto constitucional y la jurisprudencia que al respecto ha emitido el Tribunal
Constitucional.” (Las negritas son nuestras)

ANALISIS DE LA PROPUESTA

La legitimidad del control parlamentario de los actos normativos del Poder Ejecutivo

El articulo 104 de la Constitucidon Politica, que regula la potestad del Congreso de la
Republica para delegar su facultad de legislar al Poder Ejecutivo, a través de decretos
legislativos, establece que el Presidente de la Republica da cuenta al Congreso o a la
Comision Permanente de cada decreto legislativo.

Dicho obligacién de dar cuenta de la emision de los decretos legislativos y de sus
respectivas exposiciones de motivos [considerando que las normas se publican en el diario
oficial El Peruano, careceria de légica que se exija solo la presentacion del decreto
legislativo] al Congreso de la Republica, se sustenta a nuestro juicio, en lo siguiente:

a. Eldeberdel Congreso de la Republica de velar por el respeto de la Constitucién Politica
y de las leyes (articulo 102 de la Norma Fundamental).

b. Los decretos legislativos se emiten como consecuencia de la dacion de una ley
autoritativa que es emitida por el Congreso de la Republica, que fija las materias
especificas sobre las el Poder Ejecutivo podréa regular, asi como el plazo en el cual se
podran emitir dichos decretos.

c. Atendiendo a que se trata de una “delegacién”’, la competencia para emitir normas con
rango de ley [salvo que se trate de decretos de urgencia, regulados en el articulo 188,
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numeral 19, de la Constitucion Politica] corresponde al Congreso de la Republica, quien
actua en su condicién de “entidad delegante” que debe supervisar los actos [en este
caso, normas] que realiza el Poder Ejecutivo en su condicidén de “entidad delegada” e
atencién a dicha delegacién de facultades legislativas.

3.2. El tipo de control que deberia ejercer el Congreso de la Republica sobre los decretos
legislativos emitidos por el Poder Ejecutivo.

Es preciso reconocer que al Congreso de la Republica el Poder Constituyente le ha
atribuido, fundamentalmente, el ejercicio de la funcion legislativa; mientras que la
jurisdiccional es atribuida a otros organismos o poderes publicos como el Poder Judicial,
Tribunal Constitucional y Jurado Nacional de Elecciones.

En ese contexto, es importante destacar que para ser congresista de la Republica no se
prevé como requisito ser abogado, sino solo ser peruano de nacimiento, haber cumplido
veinticinco afos y gozar de derecho de sufragio (articulo 90 de |la Constitucion Politica), ello
debido a que el cargo es de naturaleza representativa. Dicho en otros términos, nuestro
ordenamiento juridico no prevé o exige requisitos o cualidades profesionales como el ser
abogado para acceder a un cargo de eleccion popular como el de congresista de la
Republica; pero si para cargos como el de juez', magistrado del Tribunal Constitucional?,
para el que sf se exige ser abogadoc.

El que no ejerza funciones jurisdiccionales, sino mas bien predominantemente normativas,
y el que se trate de un organismo de naturaleza politica antes que juridica, sumado al hecho
de que no se exijan requisitos o cualidades profesionales especificas para acceder al cargo
de congresista de la Republica, ha conllevado a que el Tribunal Constitucional entienda que
la naturaleza del control parlamentario sea de naturaleza, precisamente, politica. De ahi que
en la sentencia recaida en el Expediente 0004-2011-PI/TC [recaida en atencién a la
interposiciéon de una demanda de inconstitucionalidad contra decretos de urgencia, pero que
resulta igualmente aplicable al presente caso, porque el intérprete final de la Constitucion
se pronuncia respecto de un procedimiento de control parlamentario a un acto normativo del
Poder Ejecutivo], no obstante reconocer la competencia del Congreso de la Republica para

' Ley 29277, Ley de la Carrera Judicial
“Articulo 4.- Requisitos generales para acceder y permanecer en la carrera judicial
Son requisitos generales para el ingreso y permanencia en la carrera judicial:
[]
3. Tener titulo de abogado expedido o revalidado conforme a ley, asi como encontrarse habil en el
efercicio profesional”.
2 Ley 28301, Ley Organica del Tribunal Constitucional.
“Articulo 11.- Requisitos
Para ser Magistrado del tribunal se requiere:
[-]
4. haber sido Magistrado de la Corte Suprema o Fiscal supremo, o Magistrado Superior o Fiscal
Superior durante diez anos, o haber gjercicio la abogacia o la catedra universitaria en materia juridica
durante quince anos”.
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efectuar un control de constitucionalidad de las normas emitidas por el Poder Ejecutivo,
haya mencionado lo siguiente:

“8. No esta en cuestion la competencia del Parlamento para que en ejercicio de su funcién
de control pueda realizar el control de constitucionalidad de las normas que hubiera
expedido, o de aquellas que haya dictado el Poder Ejecutivo. Esta es una competencia que
desde la primera de nuestras constituciones histéricas se le ha reconocido y no hay razén alguna
para que ahora se ponga en cuestion.

Pero inmediatamente hay que decir que su realizacion, por la propia naturaleza del 6rgano
que lo realiza y de la composicion plural de quienes lo integran, es siempre un control de
naturaleza politica. Siendo politico el control parlamentario de los decretos de urgencia, éste
se ejerce con absoluta libertad de criterio por el Congreso, sin que sea determinante que se
realice conforme a normas constitucionales o aquellas que conforman el bioque de
constitucionalidad, como sucede cuando se realiza el control juridico. Desde esta perspectiva,
el Congreso puede rechazar un decreto de urgencia por considerarlo inoportuno, politicamente
inadecuado o tal vez inconveniente, es decir, por razones meramente politicas.

Incluso, en el supuesto que el Congreso derogue o modifique un decreto de urgencia por
estimar que excede los limites impuestos por la Constitucion, y asi lo sustente en
dictAmenes técnicos (cfr. art. 91 “c” del Reglamento del Congreso), ello no elimina el
caracter politico del control parlamentario. Esto se refleja en la adopcién de sus decisiones,
que no necesariamente tienen en cuenta la correccion de los argumentos juridicos, sino la fuerza
de los votos, como por lo demas corresponde a un o6rgano que decide conforme a las reglas del
principio mayoritario” [Las negritas son nuestras).

Sobre el particular, resulta oportuno recordar que el articulo 38 de la Constitucion Politica
consagra el deber constitucional de todos los peruanos [no solo de los congresistas de la
Republica] de defender la Constitucién y el ordenamiento juridico de la Nacién. Asimismo,
el articulo 102 de la Norma Fundamental le otorga al Poder Legislativo la atribucion de velar
por el respeto de la Constitucion y de ias leyes, asi como de interpretar las leyes.

Atendiendo a ello, se debe resaltar que la interpretacion y la defensa de la Constitucion
Politica no constituye un atributo exclusivo y excluyente de los organismos que se encargan
del ejercicio de la funcién jurisdiccional, sino mas bien un deber de todos los peruanos y, en
especial, del Congreso de la Republica, a quien el Poder Constituyente si bien le ha
otorgado la facultad de delegar sus facultades legislativas al Poder Ejecutivo, también le ha
conferido la atribucion para interpretar la ley autoritativa [como cualquier otra ley] y velar por
el respeto a la Constitucion y las leyes [aquella mediante |a cual delega facultades al Poder
Ejecutivo entre ellas, desde luego].

En ese sentido, la naturaleza y composicion politica del Congreso de la Republica no lo
inhabilita ni lo exima de utilizar categorias o0 argumentos juridicos en el ejercicio del control
parlamentario de los actos normativos del Poder Ejecutivo a traves, por ejemplo, de decretos
legislativos. Por el contrario, la revisidn del articulo 90, literal c¢), del Reglamento del
Congreso de la Republica, al referirse a la “contravencion a la Constitucion Politica” y al
“exceso en el marco de la delegacion de facultades”, impone materialmente a la comisién
dictaminadora [en el presente caso, a la Comision de Constitucién y Reglamento] el deber
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de realizar un analisis técnico-juridico, es decir, a argumentar en términos estrictamente
juridicos, las conclusiones del ejercicio de dicha labeor de control parlamentario.

En el caso de la Comision de Constitucién y Reglamento, dicha exigencia de sustentar
juridicamente su dictamen reviste de singular relevancia, dado que el articulo 90 del
Reglamento del Congreso de la Republica dispone la remision del expediente del decreto
legislativo correspondiente a la Comisién de Constitucion y Reglamento, atendiendo a la
especialidad de las materias que son de conocimiento de dicha comision y, sobre todo, a
los parametros sobre la base de los cuales se ejerce el control: a) la ley autoritativa y b) la
Constitucion Politica.

En adicion a lo expuesto, se debe considerar que en atencidn al principio de colaboracion
entre poderes publicos que requiere ser optimizado para el bienestar del ciudadano y de la
sociedad en su conjunto; asi como a la necesidad de actuar conforme a los principios de
predictibilidad y seguridad juridicas; no resultaria admisibie que se sustente un documento
de indole técnico como un dictamen producto del control parlamentario a nivel de comision,
en cuestiones de oportunidad, conveniencia, en analisis de utilidad o necesidad ni en
preferencias personales o partidarias. Y es que la democracia no se sustenta solo en el
“‘poder de los votos”, sino también y sobre todo, en la argumentacién, la persuasiéon o
convencimiento, la tolerancia y el respeto.

De esa manera, al tratarse de un mecanismo de control parlamentario que recae sobre una
norma juridica, como un decreto legislativo; existiendo la posibilidad de sustentar técnica y
juridicamente las conclusiones de dicho control parlamentario; y previendo el articulo 90,
literal c) del Reglamento del Congreso de la Republica, como parametros de dicho control
la Constitucidn Politica y la ley autoritativa; se debe optar por el control de caracter juridico.

Y es que, en el marco del principio de colaboracién entre poderes publicos no debe primar
el obstruccionismo irracional o sustentado en una conveniencia o calculo politico, sino mas
bien la concurrencia de voluntades y consensos para coadyuvar a la consecucion del
bienestar general al que se refiere el articulo 44 de ia Constitucion Politica.

Por tales motivos, al emitir su dictamen sobre un acto normativo del Poder Ejecutivo y, en
particular, sobre un decreto legislativo, la Comisién de Constitucion y Reglamento recurrira
a argumentos juridicos para sustentar sus conclusiones.

3.3. Los parametros que deberian regir el control parlamentario de los decretos
legislativos que emite el Poder Ejecutivo

Como se indico precedentemente, el articulo 90, literal ¢), del Reglamento del Congreso de
la Republica, establece que en caso que el decreto legislativo contravenga la Constitucion
Politica o exceda el marco de la delegacion de facultades, la comisiéon informante que
presente el dictamen recomendara su derogaciéon o su modificacién.

En ese contexto, se puede advertir que se presentan claramente dos parametros normativos
para el ejercicio del control parlamentario de los decretos legislativos: a) la Ley Autoritativa
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y b) la Constitucion Politica. Asi, la Comisidn de Constitucion y Reglamento debera analizar
tanto si es que un decreto legislativo ha regulado sobre las materias especificas y en el
plazo establecido en la Ley Autoritativa, como si es que dicho decreto vulnera ta Constitucion
Politica.

a) La ley autoritativa como parametro de control

Cuando se efectue el analisis a la luz de la ley autoritativa, nos encontraremos
fundamentalmente ante un control de naturaleza formal: materia especifica y plazo
determinado. Es decir, si se toma como referencia dicho parametro no se debera analizar si
es que el decreto legislativo resulta lesivo de derechos o principios constitucionales, sino
solo si aquello que esta siendo regulado se encuentra dentro de la materia delegada con la
ley autoritativa.

Sobre el particular, en la medida que la competencia o facultad legislativa le corresponde al
Congreso de la Republica y que los decretos legislativos se emiten, precisamente, en
atencién a una ley autoritativa mediante la cual el Poder Legislativo decide compartir y
delegar su facultad normativa con el Poder Ejecutivo, se estima que dicho control debe ser
estricto, es decir, no se deben optar por interpretaciones excesivamente flexibles que limiten
o disminuyan la competencia originaria y ordinaria del Poder Legislativo para legislar.

En ese sentido, ante la existencia de una duda razonable sobre si la materia regulada por
el decreto legislativo se enmarca dentro la “materia especifica delegada” en la ley
autoritativa, se debe optar por la interpretacion que concluya dicha materia no fue delegada
al Poder Ejecutivo, privilegiando el debate al interior del Congreso de la Republica.

Al respecto, es preciso recordar que el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en
el Expediente 00022-2011-PI/TC, ha destacado la necesidad de que se precisen las
materias delegadas al Poder Ejecutivo, al sefalar lo siguiente:

“20. Dentro de estos limites se encuentra la obligacidn de especificar la materia sobre la cual
recae la delegacién. Una infraccién a esta exigencia se presenta no solo cuando existe una
delegaciéon ‘en blanco’, sino también cuando se concretan delegaciones legislativas
generales, indefinidas o imprecisas. El Tribunal no pretende que el legislador identifique los
detalles de aquello que se delega [una situacidn que comportaria que el legislador desarrolle en
si misma la materia que se pretende delegar y torne con ello innecesaria la delegacion misma],
pero si considera necesario, desde el punto de vista del articulo 104 de la Constitucion, que se
delimite con suficiente claridad los confines de la materia sobre la que se autoriza legislar
al Ejecutivo, y que aquello que se ha delegado no caiga dentro de las materias sobre las cuales
existe una reserva absoluta de ley” [Las negritas son nuestras].

Ahora bien, ;cuales podrian ser los insumos que utilice el Congreso de la Republica para
determinar si un decreto legislativo ha regulado, efectivamente, sobre una materia
delegada? El texto expreso del extremo de la ley autoritativa invocado en el decreto
legislativo, la exposicién de motivos del proyecto de ley con el que el Poder Ejecutivo solicitd
la delegacién de facultades, el dictamen de la Comision que se pronuncié sobre el pedido
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de delegacién de facultades asi como la exposicion de motivos y los considerandos del
propio decreto legislativo.

¢ Por qué es importante gue se efectie una interpretacion a favor de que se conserve la
competencia o potestad para regular sobre determinadas materias, en vez de una que
resulte flexible y favorable al Poder Ejecutivo, en el sentido que se entienda de manera
amplia o abierta la “materia delegada”? Porque el Congreso de la Republica es el espacio
que representa el pluralismo politico en el cual se debaten con amplitud los proyectos de
ley que inciden en los derechos, deberes e intereses de las personas, siendo dichos debates
publicos y a través de los cuales se procura canalizar y exteriorizar las posiciones de los
distintos sectores de la sociedad. Ello no ocurre necesariamente en el &mbito del Poder
Ejecutivo, por cuanto el debate previo a la aprobacion de un decreto legislativo se limita al
Consejo de Ministros, encontrandose dicho debate limitado por el plazo otorgado por la ley
autoritativa, que por la propia naturaleza extraordinaria de los decretos legislativos
[recuérdese que para que se emitan dichos decretos se requiere, precisamente, de una
“autorizacién” previa del Congresc de la Republica), probablemente sea breve.

b) La Constitucion Politica como parametro de control

Ahora bien, cuando el parametro de control sea la Constitucion Politica, si corresponde que
se interprete el decreto legislativo a la luz de los principios de interpretacion conforme a la
Constitucién y de conservacién de la ley, de manera que cuando se efectle un control
material o de fondo del decreto legislativo, deberia proceder su derogatoria solo en aquellos
supuestos en los cuales no resulte admisible ubicar alguna interpretacion compatible con el
ordenamiento constitucional posible.

Con relacion a dichos principios, el Tribunal Constitucional mencioné en la sentencia recaida
en el Expediente 0004-2004-PCC/TC, lo siguiente:

“- El principio de conservacion de la ley. Mediante este axioma se exige al juez constitucional
“salvar’, hasta donde sea razonablemente posible, la constitucionalidad de una ley impugnada,
en aras de afirmar la seguridad juridica y la gobernabilidad del Estado.

Es decir, la expulsién de una ley del ordenamiento juridico por inconstitucional, debe ser la
Ultima ratio a la que debe apelarse. Asi, la simple declaracion de inconstitucionalidad no debe
ser utilizada, salvo si es imprescindible e inevitable.

- El principio de interpretacién desde la constitucion. Mediante este axioma o pauta basica se
asigna un sentido a una ley cuestionada de inconstitucionalidad, a efectos que ella guarde
coherencia y armonia con el plexo del texto fundamental”.

Dichos principios son complementados con el principio de presuncion de constitucionalidad
de la ley, respecto del cual menciona el Tribunal Constitucional ha sefialado en la sentencia
recaida en el Expediente 00033-2007-PI/TC, lo siguiente:

“4. Que, segun el Principio de presuncion de constitucionalidad, las leyes gozan de la presunciéon
que se encuentran de conformidad con la Constitucion, hasta que este Tribunal en ejercicio de
su funcion jurisdiccional la declare inconstitucional, en ese sentido todas las normas que emanan
del Estado son consideradas constitucionales. Este Principio se ha materializado en la Segunda
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Disposicion Final de la Ley Organica del Tribunal Constitucional: “LLos Jueces y Tribunales sélo
inaplican las disposiciones que estimen incompatibles con la Constitucién cuando por via
interpretativa no sea posible la adecuacién de tales normas al ordenamiento constitucional’. Asi
también el Principio de conservacion de las leyes permite afirmar la seguridad juridica y
mantener la legitimidad democratica de la que gozan las leyes. [...]" [Las negritas son
nuestras].

Adviértase que dicha interpretacion a favor del decreto legislativo se circunscribe Unica y
exclusivamente al control parlamentario que se efectua al interior de la comisién informante
respecto de dicho decreto y tomando como parametro la Constitucion Politica, por lo que no
existe un impedimento para que con posterioridad a la emisién, debate y aprobacién del
dictamen, se puedan presentar iniciativas legislativas con la finalidad de modificar o derogar
aquel decreto legislativo.

En sintesis, se deben analizar los decretos legisiativos a la luz de la ley autoritativa y la
Constitucion Politica, siendo que si el parametro de control es la ley autoritativa, este debe
ser estricto; mientras que si el pardmetro es la Constitucion Politica, al tratarse
fundamentalmente de un control de fondo del contenido del decreto legislativo, resulta
admisible un control flexible y abierto, en aras de salvaguardar “la seguridad juridica y la
gobernabilidad del Estado” como lo ha sefalado el Tribunal Constitucional.

Sobre la legitimidad directa de la Comision de Constituciéon y Reglamento para
recomendar la derogacién del decreto legislativo.

El articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica es claro al sefalar que “En el
caso que el o los decretos legislativos contravengan la Constitucion Politica o excedan el
marco de la delegacion de facultades otorgado por el Congreso, recomienda su
derogacién o su modificacion para subsanar el exceso o la contravencion [...J (Las negritas
son nuestras).

Bajo ese marco, cabria formularse la interrogante sobre si dicha “recomendacion” se limita
a una finalidad estrictamente informativa, a efectos de que cualquier congresista o grupo
parlamentario presente un proyecto de ley que tenga por objeto derogar un decreto
legislativo que se haya excedido de los alcances previstos en la ley autoritativa o resulte
inconstitucional; o si dicha “recomendacién” implica la legitimidad y exigencia a la Comisién
dictaminadora para que proponga una féormula legislativa derogatoria del decreto legislativo.

Sobre el particular, se debe considerar que el dictamen de la Comision de Constitucidn y
Reglamento se emite como consecuencia del ejercicio de una labor de control parlamentario
de un acto normativo del Poder Ejecutivo, esto es, un decreto legislativo. En ese sentido,
resulta légico y coherente con la finalidad del control que como resultado del mismo, se
produzca una consecuencia juridico-politica directa a nivel del Congreso de la Republica, y
no solo se emita un documento informativo que pueda servir de insumo para actos
posteriores como la presentacién de un proyecto de ley.

“Decenio de las personas con discapacidad en el Perd”
“Afo del Buen Servicio al Ciudadano”
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En esa direccién, se debe considerar que es deber de las entidades publicas salvaguardar
y optimizar el principio de seguridad juridica, por lo que resultaria contrario a dicho principio
que el Poder Legislativo, pese a haber concluido a nivel del control parlamentario que un
decreto legislativo se encuentra viciado de inconstitucionalidad por contravenir la ley
autoritativa y/o directamente la norma constitucional, de manera que se recomienda
expresamente su derogacion; decida que el dictamen de la Comisién de Constitucion y
Reglamento tenga un mero caracter informativo y que se debe esperar que se presente y
tramite una iniciativa legislativa que tenga por objeto derogar aquel decreto cuya
inconstitucionalidad formal o material ya ha sido identificada.

Conforme puede advertirse, Ia finalidad de los dictdmenes que se emiten en el marco del
control parlamentario de los actos normativos del Poder Ejecutivo, fundamentalmente
cuando se advierta que no cumplen con los parametros fijados en la Constitucion Politica o
-en el caso de los decretos legislativos- en la ley autoritativa, es que se produzcan
consecuencias juridicas con la sola aprobacién por el Pleno del Congreso de la Republica
de dichos dictAmenes, en el sentido de lo sefialado lineas arriba.

En este orden de ideas, para que se puedan materializar los efectos del control
parlamentario en aguellos supuestos en los cuales se concluya que un decreto legislativo
contraviene la ley autoritativa o la Constitucion Politica, es necesario que en el dictamen de
la Comisién de Constitucién y Reglamento se incluya una férmula normativa que proponga
dicha derogacion total o parcial det decreto legislativo, asi como la restitucion de la vigencia
de las normas derogadas o modificadas por dicho decreto legislativo, tal como se
encontraban redactadas al momento anterior a su emision, y de ser el caso, se propongan
disposiciones complementarias transitorias que precisen cual serd la situacion y efectos de
los actos que se hayan emitido durante el periodo en el que el decreto legislativo haya
estado vigente.

Finalmente, con relacién a la aprobacion de dicha ley derogatoria como consecuencia del
control parlamentario de un decreto legislativo, es preciso indicar que ello es consecuencia
de dicho procedimiento de control, por lo que nos encontramos ante una norma que sigue
un procedimiento legislativo singular o excepcional, toda vez que la formula normativa
surgira directamente del dictamen que apruebe la comision correspondiente, no asi de un
proyecto de ley. Y ello es asi, precisamente, porque es la consecuencia juridica de un
procedimiento de control parlamentario, no asi el ejercicio ordinario del derecho funcional ¢
atribucién de los congresistas [siempre que reunan el nimero de firmas que exige el
Reglamento del Congreso] o de los grupos parlamentarios, a presentar iniciativas
legislativas.

La imposibilidad de que la Comision de Constitucion y Reglamento, como
consecuencia del ejercicio del control parlamentario modifique directamente el
decreto legislativo como regla general

El articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica es claro al sefalar que “En el

caso que el o los decretos legislativos contravengan la Constitucion Politica o excedan el
marco de la delegacion de facultades otorgado por el Congreso, recomienda su derogacion
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o0 su modificacion para subsanar el exceso o la contravencion [...J' (Las negritas son
nuestras).

Sobre el particular, cabria formularse la interrogante sobre si es que, aligual de lo que ocurre
con la recomendacién de derogacion, la Comisién de Constitucion y Reglamento se
encuentra legitimada para modificar directamente el decreto legislativo con el dictamen vy,
en esa direccion, el Pleno del Congreso de la Republica pueda aprobar la férmula normativa
modificatoria.

Al respecto, se estima oportuno distinguir entre una ley derogatoria y una modificatoria. Si
bien ambas innovan el ordenamiento juridico, la primera aparta o retira del ordenamiento un
precepto normativo [el integro de un decreto legislativo o alguno de sus articulos ©
numerales], mientras que la segunda no retira toda la regulacion, sino que la complementa,
suprime parcialmente o cambia su sentido regulatorio.

Adicionalmente, se considera preciso atender a lo siguiente:

a. Se debe diferenciar la labor de “control parlamentario” con la “funcién legislativa” [esta
ultima, que comprende la facultad de modificar una norma con rango de ley]; fa primera
tiene por objeto, valga la redundancia, verificar o controlar una norma previamente
emitida [por un organismo distinto, como el Poder Ejecutivo], siendo gque no
necesariamente acarreard la modificacidn o derogacion del decreto legislativo; la
segunda tiene por objeto unico y directo la innovacién del ordenamiento juridico.

b. Mientras que el “control parlamentario”, en concreto, el control de los decretos
legislativos, se encuentra limitado por dos parametros de andlisis: la Constitucion
Politica y la ley autoritativa; la “funcién legislativa” si puede obedecer a criterios mas
amplios de oportunidad, conveniencia, necesidad y utilidad publica o politica.

c. En el caso del control parlamentario, se trata de un mecanismo institucional del
Congreso de la Republica; mientras que en el caso de la tramitacién de un proyecto de
ley que modifique o derogue un decreto legislativo, se trata de una atribucion o “derecho
funcional” individual de ejercicio colectivo.

d. En el caso del control parlamentario, salvo que se disponga algo especifico en la ley
autoritativa, sera la Comision de Constitucion y Reglamento la encargada de emitir el
dictamen, precisamente, sobre la base de la Constitucion Politica y la ley autoritativa;
mientras que en el caso del tramite de una ‘iniciativa legisiativa’, ésta no
necesariamente sera competencia exclusiva y excluyente de la referida comision [que
incluso no tendria que emitir dictamen}, ya que la competencia de una comisién para
dictaminar se rige por el principio de especialidad y, por lo tanto, dependera de la
materia objeto de regulacion.

e. Los decretos legislativos no solo pueden versar unicamente sobre materia de indole
ceonstitucional, sino, como ocurre en el presente caso, pueden recaer sobre materias
tales como economia, vivienda, agua y saneamiento, seguridad ciudadana, tributaria,
lucha contra la corrupcion, entre otros. En ese sentido, la modificacién del contenido de
un decreto legislativo mediante una “iniciativa legislativa” puede incidir no solo en una
esfera constitucional materia de la especialidad de la Comisién de Constitucion y
Reglamento, sino en otras materias.

11
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f.  El procedimiento para el tramite de una “iniciativa legislativa” permite la participacidén de
un mayor numero de actores en el proceso de discusion y deliberacion de los proyectos,
asi como un mayor periodo de tiempo para el debate, en el cual se podran recibir
opiniones no solo del Poder Ejecutivo sino también de especialistas sobre la materia
regulada por el decreto legislativo que se pretende modificar.

En ese orden de ideas, a nivel del Congreso de la Republica, dado que una modificacion a
un decreto legislativo propuesto por una iniciativa legislativa no necesariamente versara solo
sobre materia constitucional, sino que podria referirse a materias respecto de las cuales,
corresponderia que no se circunscriba el analisis y debate al interior de la Comision de
Constitucién y Reglamento, sino mas bien que, a traves de la tramitacion ordinaria, se pueda
derivar a las comisiones especializadas en atencién a la materia regulada en el decreto
legislativo que se pretende modificar.

Asimismo, a nivel def Poder Ejecutivo, en la medida que es el autor del decreto legislativo y
que la modificacion si podria tener un impacto directo en la finalidad objetiva de dicha norma
y, sobre todo, en el sector vinculado con la materia regulada por dicho decreto, corresponde
que cuando se trate de la modificacion del citado decreto, el Poder Ejecutivo tenga expedita
su facultad para formular las observaciones a las que se refiere el articulo 108 de la
Constitucion Politica®.

Por lo expuesto, no corresponderia que la Comision de Constitucion y Reglamento someta
directamente a consideracion del Congreso de la Republica, un dictamen emitido como
consecuencia del control parlamentario de un decreto legislativo que contenga una formula
normativa que proponga la modificaciéon de su contenido.

No obstante lo expuesto en los parrafos precedentes, resulta necesario precisar que existe
un supuesto excepcional en el cual si corresponde que como consecuencia del control
parlamentario, la Comision de Constitucion y Reglamento pueda modificar directamente un
decreto legislativo: cuando dicha modificacion resulte necesaria para salvar o subsanar un
vicio de inconstitucionalidad formal o material del mismo. Efectivamente, en dichos
supuestos, la Comision de Constitucion y Reglamento advertiria un vicio de
inconstitucionalidad en el decreto legislativo debido a que no se ha regulado en los términos
propuestos en la ley autoritativa o porque, por accién u omision, un precepto normativo
resulte lesivo de derechos fundamentales o invade las materias reservadas a una ley
organica.

3 Constitucién Politica deil Peru
“Articulo 108.- La ley aprobada segun lo previsto por la Constitucién, se envia al Presidente de la
Republica para su promulgacion dentro de un plazo de quince dias. En caso de no promulgacion por
el Presidente de la Repuablica, la promulga el Presidente del Congreso, o el de la Comision
Permanente, segun corresponda.
Si el Presidente de la Republica tiene observaciones que hacer sobre el todo o una parte de la ley
aprobada en el Congreso, las presenta a éste en el mencionado término de quince dias.
Reconsiderada la ley por el Congreso, su Presidente la promulga, con el voto de mas de la mitad del
numero legal de miembros del Congreso”.
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Ante dicho escenario, que se enmarca dentro de las consecuencias de un analisis o
valoracion predominantemente técnico-constitucional, la Comisién de Constitucion y
Reglamento tiene dos alternativas: a) derogar el precepto normativo contenido en el decreto
legislativo o b) modificar aquel precepto normativo, sea suprimiendo parcialmente el texto o
adicionando alguno, de manera que pueda adecuarse a lo que se procuraba alcanzar con
la ley autoritativa o a la Constitucién Politica.

La segunda opcion surge porque como consecuencia del analisis, se advierte la necesidad
0 urgencia, por los efectos juridicos que puede generar la aplicacion o entrada en vigencia
en sus propios términos del decreto legislativo, de implementar inmediatamente Ila
correccion del citado decreto, sin necesidad de eliminarlo del ordenamiento juridico.

Sobre el particular, es importante resaltar que solo en estos casos no se hace necesario
recurrir al tramite ordinario del procedimiento de las iniciativas legislativas ni tampoco se
requerira necesariamente la opinion de las demas Comisiones del Congreso de la
Republica, no solo porque se trata de una norma que surgiria como consecuencia de un
procedimiento de control parlamentario que se realiza, precisamente, tomando como
parametros la Constitucion Politica y la ley autoritativa, sino sobre todo porque el sustento
de la modificacion es eminentemente constitucional y lo que se pretende es optimizar los
principios de conservaciéon de la ley y de interpretacion conforme a la Constitucion, de
manera que asi como los jueces emiten sentencias interpretativo-manipulativas como
consecuencia del control constitucional de las normas, que suponen recurrir a las técnicas
de la ablacion y reconstruccion, esta Comision de Constitucion y Reglamento se encuentra
legitimada a plantear directamente modificaciones a los decretos legislativos si es que lo
que se procura con ello es salvaguardar el respeto a la Constitucién y la voluntad legislativa

expresada en la ley autoritativa.
3.6. Analisis del caso concreto

a) Plazo

Mediante Ley 30506, publicada en el diario oficial EI Peruano el 9 de octubre de 2016, se
delegd al Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia de reactivacién econoémica y
formalizacion, seguridad ciudadana, lucha contra la corrupcién, agua y saneamiento y
reorganizacién de Petroperu S.A., por el plazo de noventa (90) dias calendario.

En ese contexto, se tiene que el Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema
Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crea la Procuraduria General del Estado,
fue publicado en el diario oficial El Peruano el 6 de enero de 2017, es decir, dentro del plazo
de noventa (90) dias calendario, por lo gue se concluye que el citado decreto legislativo fue
emitido dentro del plazo otorgado por la Ley Autoritativa.

13
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b) Materia especifica

El Decreto Legislativo 1326 se sustenta en el articulo 2, numeral 3, literal ¢), de la Ley 30506,
que establece lo siguiente:

“Articulo 2. Materia de la delegacién de facultades legislativas

En el marco de la delegacion de facultades a la que se refiere el articulo 1 de la presente Ley,
el Poder Ejecutivo esta facultado para:

()

3) Legislar en materia de lucha contra la corrupcion a fin de:

(...

c) Reestructurar el Sistema de Defensa Juridica del Estado.

(..)

En el presente caso, se tiene que el Decreto Legislativo 1326 prevé, sustancialmente, lo
siguiente:

>

»

Reestructura el Sistema Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crear ia
Procuraduria General del Estado como ente rector.

Regula la actuacién de los procuradores publicos en sede fiscal, judicial, extrajudicial,
militar, arbitral, Tribunal Constitucional y 6rganos administrativos e instancias de similar
naturaleza y conciliaciones.

Crea la Procuraduria General del Estado como organismo publico técnico especializado
adscrito al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, con personeria juridica de
Derecho Publico interno. Cuenta con autonomia funcional, técnica, econémica vy
administrativa para el ejercicio de sus funciones. Es el ente rector del Sistema vy
constituye Pliego Presupuestal.

Elimina el Consejo de Defensa Juridica del Estado, ahora el Sistema esta integrado por:
1. La Procuraduria General del Estado y 2. Las Procuradurias Publicas.

Dispone que el Consejo Directivo es el 6rgano colegiadc de mayor nivel jerarquice de la
Procuraduria General del Estado integrado por 3 miembros designados mediante
Resolucién Suprema: 1. El Procurador General del Estado, quien lo preside con voto
dirimente, 2. Un representante del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y 3. Un
representante de la Contraloria General de la Republica.

Establece que el Procurador General del Estado es designado por el Presidente de la
Republica, a propuesta del Ministro de Justicia y Derechos Humanos.

Regula que el Consejo Directivo dirige y convoca a un proceso de seleccidon para ocupar
las plazas de procuradores publicos de conformidad con el Reglamento, los mismos que
son desighados mediante Resolucion del Procurador General del Estado.

Dispone que el procurador publico mantendra vinculacion de dependencia funcional y
administrativa con la Procuraduria General del Estado, sujetandose a sus lineamientos y
disposiciones. En el desempefio de sus funciones, sefala el Decreto Legislativo que
actuaran con autonomia e independencia en el ambito de su competencia.

Sobre el particular, se coincide con lo sefialado por el Grupo de Trabajo encargado del
control constitucional sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo a través de los
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decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados internacionales ejecutivos, en el
sentido que refiere que el Decreto Legislativo 1326 ha sido emitido en el marco de la Ley
Autoritativa, pero con las observaciones que se formulan a continuacion.

¢) Conformidad con la Constitucion Politica.

Sobre este punto, se coincide con lo sefialado por el Grupo de Trabajo encargado del control
constitucional sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo a través de los decretos
legislativos, decretos de urgencia y tratados internacionales ejecutivos; en el sentido que
concluye el informe del Grupo de Trabajo sobre el analisis del Decreto Legislativo 1326
manifiesta que, de la revision efectuada, este ha cumplido con lo dispuesto por el articulo
104 de la Constitucion Politica del Peru, con excepcion de sus articulos 14°, 16, 25° numeral
4 y 43°, sobre los cuales recomienda su modificacion a efectos de guardar concordancia
con la Constitucion y lo dispuesto en el literal ¢) del numeral 3 del articulo 2 de la Ley
Autoritativa; esta Comision, hace suyo el citado informe, y lo incorpora como parte integrante

del dictamen.

Sin perjuicio de lo antes expuesto, es preciso remarcar lo que establecen los articuios 24°

y 27° del Decreto Legislativo 1326:

“Articulo 24.- Las Procuradurias Pablicas

Las entidades publicas tienen, como 6rgano de defensa juridica, una Procuraduria Publica,
conforme a su ley de creacién, ubicado en el mayor nivel jerarquico de su estructura. Esta se
constituye en el érgano especializado, responsable de llevar a cabo la defensa juridica de los
intereses del Estado y se encuentra vinculada administrativa y funcionalmente a la Procuraduria

General del Estado.”

“Articulo 27.- Procurador/a publico

27.1 El/la procurador/a publico es el/la funcionario/a que ejerce la defensa juridica de los intereses
del Estado por mandato constitucional. Por su sola designacién, le son aplicables las
disposiciones que corresponden al representante legal y/o al apoderado judicial, en lo que sea

pertinente.

27.2 El/la procurador/a publico mantiene vinculacion de dependencia funcional y administrativa
con la Procuraduria General del Estado, sujetandose a sus lineamientos y disposiciones. En el
desempefio de sus funciones, actuan con autonomia e independencia en el ambito de su

competencia.”

Como se aprecia estas disposiciones desarrollan alcances tanto de las procuradurias
publicas, como de los funcionarios publicos denominados procuradores publicos, pero no
efectua precision o salvedad alguna con relaciéon a los organismos constitucionalmente
autbnomos y gobiernos regionales y locales, los cuales se rigen por sus propias leyes
organicas, conforme lo dispone el articulo 106° de la Constituciéon Politica, manteniendo su

autonomia administrativa.

Por ello, resulta necesario incorporar en los articulos 24°y 27° referidos a las Procuradurias
Publicas y al Procurador Publico respectivamente, un parrafo final que disponga en ambos
casos que “[e]ln_el caso de las Procuradurias Publicas de los Organismos
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Constitucionalmente Auténomos, Regionales y Municipales; la vinculacién con la
Procuraduria General del Estado es funcional y conforme a sus respectivas leyes
organicas.” Esto resulta acorde con la argumentacién empleada a efectos de modificar el
articulo 16° a que ha hecho mencién el Informe del Grupo de Trabajo aprobado por
UNANIMIDAD, en el sentido que como no se ha garantizado la independencia de 10§
procuradores publicos, en tanto seguiran sujetos al control del Poder Ejecutivo vy
concretamente del sector Justicia, a efectos de no vulnerar el limite de lo dispuesto por las
leyes organicas respectivas, asi como no afectar la autonomia administrativa e
independencia funcional en la defensa del Estado respecto al caso particular de los 6rganos
constitucionalmente auténomos y de los gobiernos regionales y locales es que se propone
introducir este parrafo en los citados articulos 24° y 27° del Decreto Legislativo 1326.

Finalmente, anadir un parrafo final en el numeral 6 del articulo 16° del Decreto Legislativo
1326, que el Informe del Grupo de Trabajo aunque lo ha sustentado, ha omitido,
entendemos por un error material, incorporandolo expresamente, con el objeto de restituir
lo dispuesto por el articulo 10° del Decreto Legislativo 1068 que establecid que “[l]a
designaciéon _y/o nombramiento de los Procuradores Publicos Regionales y
Municipales se horma por su respectiva Ley Organica”.

En atencion a lo expuesto corresponderia la modificacion de los parrafos correspondientes
de los articulos 14°, 16, 25° numeral 4, 24°, 27° y 43° del Decreto Legislativo 1326.

CONCLUSION

Por lo expuesto, la Comisién de Constitucién y Reglamento ha procedido a evaluar y debatir
el Informe elaborado por el Grupo de Trabajo encargado del control constitucional sobre los
actos normativos del Poder Ejecutivo a través de los decretos legislativos, decretos de
urgencia y tratados internacionales ejecutivos; en el cual se analiza el contenido del Decreto
Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema Administrativo de Defensa Juridica del
Estado y crea la Procuraduria General del Estado. Dicho informe concluye que el Decreto
Legislativo estudiado HA CUMPLIDO con io dispuesto por el articulo 104 de la Constitucion
Politica del Peru y el articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica, por cuanto
no contraviene la normativa constitucional, y se enmarca dentro de las facultades delegadas
por el Congreso de la Republica al Poder Ejecutivo mediante la Ley 30506, con excepcion
de los articulos 14°, 16, 25° numeral 4 y 43° del Decreto Legislativo 1326, a los cuales
también se agrega los articulos 24° y 27°, todos ellos para su modificacion respectiva.

En tal sentido, la Comisién de Constitucién y Reglamento, hace suyo el informe presentado
por el citado Grupo de Trabajo, incorporandolo como parte integrante del presente dictamen.

Por lo expuesto, la Comisién de Constitucion y Reglamento, de conformidad con el articulo
90, literal c), del Reglamento del Congreso de la Republica, recomienda la modificacion de
los parrafos correspondientes de los articulos 14°, 16, 25° numeral 4, 24° 27° y 43° del
Decreto Legislativo 1326, con el texto normativo siguiente:

16



o ER Y
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Dictamen de la Comision de Constitucion y Reglamento, recaido
sobre el Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema
Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crea la
Procuraduria General del Estado

LEY QUE MODIFICA LOS ARTICULOS 14, 16, 24, 25, 27 Y 43 DEL DECRETO
LEGISLATIVO 1326 QUE REESTRUCTURA EL SISTEMA ADMINISTRATIVO DE DEFENSA
JURIDICA DEL ESTADO Y CREA LA PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

Articulo Unico. Modificacion de los articulos 14, 16, 24, 25, 27 y 43 del Decreto Legislativo
1326

Modificanse el parrafo 14.1 del articulo 14; el numeral 6 del articulo 16; el parrafo 43.2 del articulo
43 e incorpdrase un Ultimo parrafo al articulo 24; al numeral 4 del articulo 25; y al articulo 27 del
Decreto Legislativo 1326, que reestructura el Sistema Administrativo de Defensa Juridica del
Estado y crea la Procuraduria General del Estado con el siguiente texto:

“Articulo 14.- Consejo Directivo

14.1 El Consejo Directivo es el drgano colegiado de mayor nivel jerarquico de la
Procuraduria General del Estado. Esta integrado por dos (02) miembros que son
designados mediante Resolucion Suprema, refrendada por el/la Ministro/a de Justicia y
Derechos Humanos. Su composicion es la siguiente:

a) Ellla Procurador/a General del Estado, quien lo preside y ademas tiene voto dirimente.
b) Un/a representante del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

(-..)."

“Articulo 16.- Funciones del Consejo Directivo

Son funciones del Consejo Directivo:

(...)

6. Dirigir el proceso de seleccidon para la designacién de los/as procuradores/as publicos.
Los titulares del Poder Legislativo, Poder Judicial y de los Organismos
Constitucionalmente Auténomos proponen una terna que serd evaluada por el
Consejo Directivo, de acuerdo al reglamento, luego de la cual se eleva la propuesta
al Procurador/a General del Estado para su designacion.

La designhacion y/o nombramiento de los Procuradores Publicos Regionales vy
Municipales se norma por su respectiva Ley Organica.

()

“Articulo 24.- Las Procuradurias Publicas

Las entidades publicas tienen, como érgano de defensa juridica, una Procuraduria
Publica, conforme a su ley de creacidn, ubicado en el mayor nivel jerarquico de su
estructura. Esta se constituye en el érgano especializado, responsable de llevar a cabo
la defensa juridica de los intereses del Estado y se encuentra vinculada administrativa y
funcionalmente a la Procuraduria General de! Estado.

En el caso de las Procuradurias Publicas de los Organismos Constitucionalmente
Auténomos, Regionales y Municipales; la vinculacién con la Procuraduria General
del Estado es funcional y conforme a sus respectivas leyes organicas.”

“Articulo 25.- Procuradurias Publicas que conforman el Sistema
Las Procuradurias Publicas que conforman el Sistema son las siguientes:

()
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4. Especializadas: Son aquellas que ejercen una defensa juridica transversal y exclusiva
de los intereses del Estado a nivel nacional o internacional, en lo que respecta a la
comision de ilicitos de alta lesividad o materias que requieren una atencién especial
prioritaria, siendo las siguientes:

(...)

Lo dispuesto en presente articulo no enerva la actuacion de los Organismos
Constitucionalmente Auténomos en el marco de sus competencias.

()"

“Articulo 27.- Procurador/a publico

27.1 El/la procurador/a publico es el/la funcionario/a que ejerce la defensa juridica de los
intereses del Estado por mandato constitucional. Por su sola designacién, le son
aplicables las disposiciones que corresponden al representante legal y/o al apoderado
judicial, en lo que sea pertinente.

27.2 El/la procurador/a publico mantiene vinculacion de dependencia funcional y
administrativa con la Procuraduria General del Estado, sujetandose a sus lineamientos y
disposiciones. En el desempefio de sus funciones, actuan con autonomia e
independencia en el ambito de su competencia.

27.3. En el caso de las Procuradurias Publicas de los Organismos
Constitucionalmente Auténomos, Regionales y Municipales; la vinculacién con la
Procuraduria General del Estado es funcional y conforme a sus respectivas leyes

organicas.”

“Articulo 43.- Inconductas funcionales

(...)

43.2 La tipificacion y la graduacion de las infracciones administrativas a que se hace
referencia en el presente articulo se establece mediante Reglamento y se clasifican en
leves, graves y muy graves dentro de los limites previstos por el numeral 8 del
articulo 118 de la Constitucién Politica.”

Dese cuenta.
Sala de Comisiones.

Lima, 14 de marzo de 2017.
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Vicepresidente Secfetario
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Miemb i
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Dictamen de la Comision de Constitucién y Reglamento, recaido
sobre el Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema
Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crea la
Procuraduria General del Estado

21

Decenio de las personas con discapacidad en el Per”
“Afo del Buen Servicio al Ciudadano”

MODESTOFIGUEROA MINAYA
Miembro Accesitario

MARITZA GARCIA JIMENEZ
Miembro Accesitario

MARISA GLAVE REMY
Miembro Accesitario

LUIS HUMBERTO LOPEZ VILELA
Miembro Accesitario

Miembro Accesitario



RSy el . COMISIONDE CONSTITUCION Y REGLAMENTO
CONGRMESO “Decenio de las personas con discapacidad en el Perd”
REPUBUCA “Afo del Buen Servicio al Ciudadano”

Dictamen de la Comisién de Constitucion y Reglamento, recaido
sobre el Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema
Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crea la
Procuraduria General del Estado
/’
MAURICIO MULDER BEDOYA ROLANDO REATEGUI FLORES
Miembro Accesitario Miembro Accesitario
LUZ SALGADO RUBIANES OCTAVIO SALAZAR MIRANDA
Miembro Accesitario Miembro Accesitario

EDWIN VERGARA PINTO
Miembro Accesitario

22



Decreto Legislativo N° 1326 que raestructura ol
Sistema Administrativo de Defensa Juridica del
Estado y crea la Procuraduria Gensera! del
Estado

GRUPO DE TRABAJO ENCARGADO DEL CONTROL CONSTITUCIONAL SOBRE LOS ACTOS
NORMATIVOS DEL PODER EJECUTIVO

SENOR PRESIDENTE:

Ha ingresado para informe del Grupo de Trabajo encargado del Control Constitucional sobre los
Actos Normativos del Poder Ejecutivo de la Comision de Constitucién y Reglamento el siguiente
Decreto Legislativo:

Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema Administrativo de Defensa Juridica
del Estado y crea la Procuraduria General del Estado.

El presente informe se aprobd por unanimidad de los presentes en la Décimo Cuarta Sesion
Ordinaria del Grupo de Trabajo, realizada el 07 de marzo de 2017, contando con los votos a favor
de los sefiores congresistas: Maria Ursula Letona Pereyra {Coordinadora), Javier Velasquez
Quesquén y Vicente Zeballos Salinas.

1. BASE LEGAL:
1.1. Constitucion Politica del Peru, articulo 104°.
1.2. Reglamento del Congreso de la Republica, articulo 90°.
1.3. Articulos 13° al 21 de la Ley N°® 25397.

2. ANTECEDENTES:

2.1. Mediante Ley N° 30506, de fecha 09 de oclubre de 2016, el Congreso de la Reptiblica
delegd en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia de reactivacion
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econémica y formalizacion, seguridad ciudadana, lucha contra la corrupcion, agua vy
saneamiento y reorganizacion de Petroperd S.A., por el término de noventa (90) dias.

2.2. Dicha Ley Autoritativa dispone —entre otros- la potestad del Poder Ejecutivo de legislar
en materia de lucha contra la corrupcion a fin de:

. Reestructurar el Sistema de Defensa Juridica del Estado.

2.3. Bajo dicho escenario, con fecha 06 de enero de 2017 se publicd en el Diario Oficial El
Peruano el Decreto Legislativo N° 1326, mediante el cual se crea la Procuraduria
General del Estado.

3. SOBRE LOS DECRETOS LEGISLATIVOS

De conformidad con el articulo 104°' de la Constitucion Politica del Peru, el Presidente de la
Republica debe dar cuenta al Congreso de la Republica sobre cada Decreto Legislativo,
debiendo este ser emitido sobre la materia especifica y por el plazo determinado mediante
Ley Autoritativa.

Por su parte, el articulo 90° del Reglamento del Congreso dispone que el control posterior de
los Decreto Legislativos deba comprender lo siguiente:

(1) Advertir la contravencion a la Constitucion Politica del Peru; y

(i) Verificar que los Decretos Legislativos sean emitidos en el marco de la delegacién
de facultades otorgado por el Congreso de la Republica.

Estas limitaciones han sido recogidas por el Tribunal Constitucional mediante Sentencia
recalida en el expediente 00047-2004-PI/TC, donde se establece:

“(...) la regulacién a través de este tipo normativo, el decreto legislativo,
estd limitada directamente porla Constituciény también por la ley
autoritativa. Podia darse el caso de que el Congreso dela
Republica delegue una materia prohibida, con lo cual no sélo sera
inconstitucional la ley autoritativa, sino también el decreto legislativo que
requla la materia en cuestion. De otro lado, también puede darse el caso
de que la ley auforitativa delegue una materia permitida porla
Constitucion y, sin embargo. el decreto legislativo se exceda en la
materia delegada, con lo cual, en este caso también se configurara un
supuesto de inconstitucionalidad por vuineracién del articulo 104° de la
Constitucion”,

Como resultado de este analisis, la Comisién informante emitira dictamen que declare la

conformidad o que recomiende la modificacion o derogacién del Decreto Legislativo, en caso
de verificarse cualquiera de los supuestos antes citados.

4, CONTENIDO DE{. DECRETO LEGISLATIVO

El Decreto Legislativo incorpora —principalmente- disposiciones relativas a:

' Articulo 104°.- EI Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante decrelos legislativos,
sobre la materia especifica y por el plazo determinado establecidos en I3 ley autorilativa.

No pueden delegarse las materias que son indelegables a fa Comisién Permanente.

Los decretos legislalivos estan sometidos, en cuanto a su promulgacién, publicacién, vigencia y efectos, a las mismas
normas que rigen para la ley. El Presidente de la Republica da cuenta al Congreso o a fa Comisién Permanente de cada
decrelo legislativo



. La definicion de la naluraleza de la Procuraduria General del Estado, estableciendo su
competencia, funciones y estructura organica. También se regulan disposiciones
relativas al Consejo Directive como 6érgano colegiado y de mayor nivel jerarquico,
especificando 10s requisitos para ser miembros vy las funciones.

. Asimismo, se establece la naturaleza del Procurador General del Estado, asi como
sus funciones, al igual la del Pracurador General Adjunto del Estado y de la Secretaria
General.

° Las procuradurias publicas y los procuradores publicos, los requisitos para acceder a

este cargo, el proceso de evaluacién y designacién de los/as procuradores/as
publicos, sus funciones, obligaciones y prohibiciones, los abogados/as de las
procuraduria publicas y el mecanismo de cese.

. E! Centro de Formacién y Capacitacion de la Procuraduria General del Estado.
. El régimen disciplinario, el érgano instructor y el Tribunal Disciplinario.
. La Defensa Juridica del Estado y las disposiciones de intervencién procesal:

exoneracién de gastos, reparacioén civil y multa.

o La Defensa Juridica del Estado para asuntos supranacionales y extranjeros vy
disposiciones de intervencion procesal: defensa del Estado en sede supranacional,
Acuerdos de Solucién Amistosa, Defensa del Estado en sedes jurisdiccionales
extranjeras.

CALIFICACION

El Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema Administrativo de Defensa
Juridica del Estado y crea la Procuraduria General del Estado, se enmarca en lo establecido
en el articulo 104° de la Constitucion Politica de! Peru, en tanto: (i) ha sido emitido en el
marco de la Ley Autoritativa N° 30506 ~ articulo 2°, numeral 3 literal ¢); y (ii) no transgrede Ia
Constitucién Politica del Perd; con excepcion del articulo 14°, 16°, 25° numeral 4 y articulo
43°,

5.1. Sobre el articulo 14°

Esta disposicion establece la creacion del Consejo Directivo como érgano maximo de
la Procuraduria General, el mismo que estaria integrado, entre otros, por miembros
designados por la Contraloria General de la Republica.

Ahora bien, cabe advertir que las facultades delegadas mediante Ley N° 30506
comprendia la creacion del referido Consejo Directivo; no obstante, no se hizo mayor
referencia a [as facultades o atribuciones que le serian encomendadas.

Siendo ello asi, verificamos que el articulo 16° “Funciones del Consejo Directivo”
contiene disposiciones relativas a acciones de gestién, como son:

. Aprobar el presupuesto institucional de apertura, balance
general y los estados financieros;

. Supervisar la correcta ejecucién técnica, administrativa,
presupuestal y financiera de la institucion;



5.2.

. Disponer la creacion de registros y sistemas informaticos y
supervisar su funcionamiento;

o Aprobar las narmas, los lineamientos y las disposiciones
generales del Sistema; y

. Aprobar la organizacion interna de la Procuraduria General
del Estado, constituyen, entre otros, actos de gestion.

Lo antes mencionado implica que la Contraloria General de la Republica,
como miembro del Consejo Directivo, intervenga en actos de gestién de
entidades que forman parte del sector publico, resultado contraproducente
respecto de sus competencias de realizar control gubernamental externo e
independiente, que constituye parte de las atribuciones encomendadas
mediante Ley Organica.

Asi las cosas, la designacion de la Contraloria General de la Republica como
parte del Consejo Directivo estaria afectando la autonomia, reflejada en la
objetividad e imparcialidad de sus funciones, ya que se encontraria
simultadneamente (i) en la posicién de entidad sujeta a control (en estricto,
integrante de ella) y (ii) organismo superior de control.

En ese sentido, se recomienda modificar el articulo 14° del Decreto Legislativo
1326, suprimiendo la participacion de la Contraloria General del Consegjo
Directivo de la Procuraduria General de la Republica.

Sobre el articulo 16°

El Decreto Legislativo materia de analisis establece que para el caso del
Procurador General del Estado, este sera designado por el Presidente de la
Republica, a propuesta del Ministro/a de Justicia y Derechos Humanos.

Por otro lado, el articulo 16° dispone que el Consejo Directivo tiene a su cargo
la direccion del proceso de seleccion para la designacion de los/as
procuradores/as publicos.

No obstante, y como bien lo sefala el Dictamen de la Comisién de
Constitucion y Reglamento recaido en el Proyecto de Ley N° 228/2016-PE, no
se garantiza la independencia de los procuradores publicos, pues su actuacion
seguira estando sujeto al control del Poder Ejecutivo y concretamente al
Sector Justicia.

Siendo ello asi, a efectos de no perjudicar la autonomia e independencia
funcional en la defensa del Estado respecto al caso particular de los érganos
constitucionalmente auténomos, y de los gobiernos regionales y locales,
se propone modificar el articulo 16° en lo referido a la designacion de sus
procuradores publicos.

Por ello, se recomienda restituir parcialmente lo dispuesto por el ordenamiento
juridico vigente al tiempo de la dacion del Decreto Legislativo N° 1326, esto
es, las disposiciones del Decreto Legislativo 1068 en lo referente a la
designacién de los procuradores publicos de estas entidades y en
consonancia con lo establecido por las leyes organicas de los gobiernos
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regionales y gobiernos locales para estos niveles de gobierno (articulos 78° y
29° respectivamente), incorporando dos parrafos finales en el numeral 6 del
articulo 16 del Decreto Legislativo N° 1326 con el siguiente texto:

“Articulo 16.- Funciones del Consejo Directivo Son funciones del
Consejo Directivo:

(...)

6. Dirigir el proceso de seleccion para la designacién de los/as
procuradores/as publicos.

Los titulares del Poder Legislativo, Poder Judicial y de los
Organismos Constitucionalmente Auténomos proponen una
terna que sera evaluada por el Consejo Directivo, de acuerdo
al_reglamento, lueqo de la cual se eleva la propuesta al
Procurador/a General del Estado para su designacion.

(...) (Enfasis agregado).

5.3. Sobre el articulo 25° numeral 4
£l mencionado articulo 25° del Decreto Legisiativo N° 1326 establece lo siguiente:

“Articulo 25.- Procuradurias Publicas que conforman el Sistema

Las Procuradurias Publicas que conforman el Sistema son las siguientes:
(..)

4. Especializadas: Son aquellas que ejercen una defensa juridica
transversal y exclusiva de los intereses del Estado a nivel nacional o
internacional, en lo que respecta a Jla comisidon de ilicitos de aita
lesividad o malerias que requieren una atencién especial y prioritana,
siendo las siguientes:

a) Procuraduria Publica Especializada en delitos de Tréfico llicito de
Drogas.

b) Procuraduria Publica Especializada en delilos de Terrorismo.

c) Procuraduria Publica Especializada en delitos de Lavado de Activos y
Proceso de Pérdida de Dominio.

d) Procuraduria Publica Especializada en delitos contra el Orden Publico.

e) Procuraduria Publica Especializada en delitos de Corrupcion.

f) Procuraduria Publica Especializada en delitos Ambientales.

g) Procuraduria Publica Especializada Supranacional.

h} Procuraduria Publica Especializada en Materia Constitucional.

i) Las demas que se crean por Decreto Supremo.” (Enfasis agregado).

De lo antes citado, advertimos que la competencia transversal y exclusiva de las
Procuradurias Publicas que conforman el Sistema, por ejemplo, aplicable a delitos de
Corrupcion, conllevaria a una afectacion de las atribuciones de la Contraloria General
de la Republica en materia de responsabilidad penal de funcionarios y servidores
publicos a través de la emisién de Informes de Control. Ello, en el marco de sus
competencias debidamente establecidas en la Ley Orgénica de la Contraloria, cuya
modificacion via Decreto Legislativo se encuentra proscrita por los articulos 104° y
101° de la Constitucién Politica del Perd.

Por lo antes mencionado, y a efectos de adecuar el texto del articulo 25° a los
pardmetros constitucionales antes senalados, sugerimos incorporar un parrafo final
tomando en consideracion el siguiente texto modificatorio:

Articulo 25.- Procuradurias Publicas que conforman el Sistema



Las Procuradurias Publicas que conforman el Sistema son las siguientes:
(...)

Lo dispuesto en el presente articulo no enerva la actuacién de
orqganismos _constitucionalmente auténomos en el marco de sus
competencias’. (Enfasis agregado).

5.4. Sobre el articulo 43°
El referido articulo sefala:

"Articulo 43.- Inconductas funcionales

43.1 Los/as procuradores/as publicos son responsables de los dafios y
perjuicios que ocasionen en el ejercicio de las funciones que senala el
presente Decreto Legisiativo.

43.2 La tpificacion y la graduacion de las infracciones administrativas a
que se hace referencia en el presente articulo se establece mediante
Reglamento y se clasifican en leves, graves y muy graves.”

Cabe observar que la tipificacion reglamentaria debe efectuarse dentro de los
parametros constitucionales. en el sentido que no pueden establecer disposiciones
que se aparten de la Ley o bien que consagren infraccicnes que no tengan un
correlato directo en lo dispuesto en la Ley.

De suscitarse dicho exceso, se evidenciaria una contravencion a lo dispuesto en el
articulo 2°, inciso 24, literal d) de la Constitucidn. el mismo que establece lo siguiente:

“Articulo 2.- Toda persona tiene derecho a:

(.-)

24. A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:

(--)

d. Nadie sera procesado ni condenado por acto u omisién que al
tiempo de cometerse no esté previamente calificado en la ley, de
manera expresa e inequivoca, como infraccién punible; ni sancionado
con pena no prevista en la fey’

Dicha disposicion no debe ser enmarcada unicamente en el ambito penal, sino que el
propio Tribunal Constitucional ha sefialado que la misma tiene efecto en el ambito
administrativo, por lo que si la infraccion al principio de legalidad en sede
administrativa evidencia una contravencion al citado dispositivo constitucional.

En consecuencia, a efectos de guardar expresa coherencia con el citado principio de
legalidad, restringiendo que la tipificacion regiamentaria no puede exceder los
parametros legales, se propone el siguiente texto medificatorio a modo referencial:

“Articulo 43.- Inconductas funcionales

43.1 Los/as procuradores/as publicos son responsables de los daiios y
perjuicios que ocasionen en el ejercicio de las funciones que sefala el
presenle Decreto Legisiativo.

43.2 La tipificacién y la graduacion de las infracciones administrativas a
que se hace referencia en el presente articulo se establece mediante
Reglamento y se clasifican en leves, graves y muy graves_dentro de los
limites previstos por el numeral 8 del articulo 118 de a Constitucion
Politica.” (Enfasis agregado).




6. CONCLUSION

Por lo expuesto, el Grupo de Trabajo encargado del Control Constitucional sobre los Actos
Normativos del Poder Ejecutivo de la Comisién de Constitucion y Reglamento, luego de la
evaluacion del contenido del Decreto Legislativo N° 1326 que reestructura el Sistema
Administrativo de Defensa Juridica del Estado y crea la Procuraduria General del Estado,
considera que éste ha cumplido con |0 dispuesto por el articulo 104° de la Constitucion
Politica del Peru; con excepcion del articulo 14°, 16°, 25° numeral 4 y articulo 43°, sabre los
cuales recomienda su madificacién; y; por lo tanto; ACUERDA remitir el presente informe a
la Comisién de Constitucién y Reglamento.

Lima, 07 de marzo de 2017

bt A

ereyra icenle Antghio Zeballos Salinas
miembro)

Javier Velazquez Quesquén
(miempro)
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