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PROYECTO DE LEY QUE MODIFICA EL ARTICULO
2 DE LA LEY N° 26889, LEY MARCO PARA LA
PRODUCCION Y SISTEMATIZACION LEGISLATIVA.

Los Congresistas de la Republica que suscriben, a propuesta del congresista Edyson Humberto
Morales Ramirez, miembro del Grupo Parlamentario “Frente Amplio por lg_Justicia, Vida y
Libertad”, de conformidad con lo sefialado en el articulo 107° de la Cons Wm
Per(, asi como de los articulos 74°, 75° y 76° del reglamento del Congresp de la Republica,
presenta el siguiente Proyecto de Ley.

27 FEB2013
FORMULA LEGAL CIBIDO
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LEY QUE MODIFICA EL ARTICULO 2 DE LA LEY N° 26889, LEY MAR x

PRODUCCION Y SISTEMATIZACION LEGISLATIVA.

Articulo 1. Objeto.

La presente Ley tiene como objeto regular la sustentacion de los decretos de urgencia mediante
una exposicion de motivos que convengan a los criterios establecidos por el Tribunal
Constitucional.

Articulo 2. Modificacion del articulo 2 de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa.

odifiquese el articulo 2 de la Ley N° 26889, el cual quedaré redactado en los siguientes
2rminos:

“Articulo 2. DE LOS PROYECTOS DE LEY.

Los proyectos de Ley deben estar debidamente sustentados en una exposicion de
motivos. Tratandose de Decretos de Urgencia la exposicion de motivos contiene
la sustentacion de los criterios de excepcionalidad, necesidad, transitoriedad,
generalidad y conexidad”

Lima, febrero de 2019,
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EXPOSICION DE MOTIVOS

l. FUNDAMENTOS DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA

A. DIVISION DE PODERES Y LA FACULTAD DEL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA DE EMITIR DECRETOS DE URGENCIA.

El principio de separacion de poderes, es bandera del Estado Nacion o Estado
Moderno y se caracteriza por romper con el sistema del poder absoluto, el
mismo que concentraba todo el poder politico en un solo ente.

Sobre el particular Pascussi sefiala que *(...) la division de poderes en la
organizacion del Estado pretende crear un sistema de ejercicio moderado y
controlado del poder, mediante la distribucion y coordinacion de las
competencias estatales.”

El principio de separacion de poderes constituye un mecanismo de autocontrol y
como tal fue recogido por nuestras doce Constituciones Politicas, pese a ello, la
historia constitucional ha dado cuenta de cierta vocacion por exceder los limites
impuestos por la Constitucion.

El principio de separacion de poderes es recogido por la Constitucion Politica
del PerU, en el tercer parrafo articulo 43°, al sefialar que el gobierno se organiza
segun el principio de separacion de poderes; siendo ello asi, a cada poder le
corresponde una funcion especifica e independiente a los demas, el cual lo dota
de autonomia y constituye una garantia contra la instauracién del Estado
absoluto.

No obstante ello, “la divisién de poderes no supone una férrea impenetrabilidad
entre los poderes estatales, sino un equilibrio entre los mismos, expresado en la
mutua fiscalizacion y colaboracién. De ahi que el ejercicio de la funcion
legislativa (por antonomasia, parlamentaria) por parte del ejecutivo, no
sea, per se, contraria al Estado social y democratico de derecho, siempre
que sea llevada a cabo conforme con las reglas que, para dicho efecto,
contemple la propia Carta Fundamental?” (el énfasis es nuestro).

Bajo este entendido, es legitima la facultad otorgada por la Constitucién Politica
del Peru al Presidente de la Republica de poder legislar excepcionalmente. Asi,
tenemos que de acuerdo al inciso 19) del articulo 118° de la Constitucion
Politica del Estado, corresponde al Presidente de la Republica “Dictar medidas
extraordinarias, mediante decretos de urgencia con fuerza de ley, en materia
economica y financiera, cuando asi lo requiere el interés nacional y con rango

' PASCUCCI, Enrico. La Aparicion del Estado de Derecho: limitaciones al poder y separacion de poderes.
El Estado de Derecho en la Espafia de hoy. Seccion de Filosofia del Derecho de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion. Madrid: Actas, 1996. p. 82

? Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N” 008-2003-Al/TC, F.J. N.° 56
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de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede modificar y derogar los referidos
decretos de urgencia”.

La Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo en el inciso 2 del articulo
11°, define a los Decretos de Urgencia como:

“Son normas con rango y fuerza de ley por las que se dictan medidas
extraordinarias en materia economica y financiera, salvo materia tributaria.
Se expiden cuando asi lo requiere el interés nacional. Se fundamentan en
la urgencia de normar situaciones extraordinarias e imprevisibles. Son
aprobados por el Consejo de Ministros, rubricados por el presidente de la
Republica y refrendados por el presidente del Consejo de Ministros, el
ministro de Economia y Finanzas y, en los casos que corresponda, por
uno o mas ministros a cuyo ambito de competencia esté referido. Los
Decretos de Urgencia entran en vigencia al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial, salvo disposicion contraria del mismo, que
postergue su vigencia en todo o en parte”.

Sobre el particular Eduardo Garcia de Enteria, sefiala que “al dejar
indeterminado en la norma suprema los conceptos ‘caracter extraordinario”,
‘interés nacional” y ‘materia economica o financiera’, los mencionados
articulos son de caracter abierto y permiten un uso discrecional de
aquellos™. En esa misma linea, César Landa, manifiesta que ‘La
indeterminacion sefialada permite traspasar facilmente el principio de division de
poderes, por cuanto su interpretacion queda a merced de la discrecion del
Presidente de la Republica™.

A modo de conclusion sobre esta primera parte podemos afirmar que si bien
nuestro sistema normativo reconoce que el Estado basa su organizacion en la
division de poderes, admite al mismo tiempo algunas excepciones, como la
facultad de legislar del Presidente de la Republica mediante decretos de
urgencia en los supuestos expresamente sefalados por la Constitucion y las
leyes. Sin embargo, esta excepcionalidad al Ejecutivo al partir de una clausula
abierta, deja permanentemente abierta la posibilidad de excederse de la facultad
de legislar del Presidente de la Republica, lo cual permite la transgresion al
principio de separacion de poderes.

B. SOBRE LOS CRITERIOS ESTABLECIDOS POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL.

Lo precedentemente desarrollado evidencia la urgente necesidad de regular
mediante norma los supuestos de emision de decretos de urgencia, a efectos de
garantizar los reales fines de la existencia de los Decretos de Urgencia, y

® GARCIA DE ENTERIA, Eduardo. “Democracia, jueces y control de administracion”; en, LANDA, Cesar.
“Los decretos de urgencia en Perl”. Pensamiento Constitucional Afio IX N2 09, 2003, p. 9.

4 LANDA, Cesar. “Los decretos de urgencia en Per(”. Pensamiento Constitucional Afio IX N2 09, 2003, p.
9.
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asegurar su compatibilidad constitucional, para asi poder evitar el uso abusivo y
discrecional del mismo.

En este sentido, la exposicion de motivos entendiendo como la fundamentacion
factica que se pretende regular, debe exponer el desarrollo caso por caso de los
criterios de compatibilidad constitucional - excepcionalidad, transitoriedad,
necesidad, generalidad y conexidad - establecidos y desarrollados mediante
reiterada jurisprudencia por el Tribunal Constitucional.

El Tribunal Constitucional ha sentado jurisprudencia respecto a los Decretos de
Urgencia y los criterios que deben cumplir los mismos para ser considerados
constitucionales.

Asi, ha sefialado que los decretos de urgencia deben cumplir con requisitos
formales y sustanciales, dentro de esto ultimo considerar la evaluacion de
criterios enddgenos y ex6genos.

Respecto a los requisitos formales, sefiala el Tribunal Constitucional, que “son
tanto previos como posteriores a su promulgacion. En este sentido, el requisito
ex ante esta constituido por el refrendo del Presidente del Consejo de Ministros
(inciso 3 del articulo 123° de la Constitucion), mientras que el requisito ex post
lo constituye la obligacion del Ejecutivo de dar cuenta al Congreso de la
Republica, de acuerdo con lo previsto por el inciso 19 del articulo 118° de la
Constitucion, en concordancia con el procedimiento contralor a cargo del
Parlamento, contemplado en el articulo 91° del Reglamento del Congreso’.

En lo que respecta a los criterios sustanciales, el Tribunal Constitucional, ha
dejado claramente establecido que “la legitimidad de los decretos de urgencia
debe ser determinada sobre la base de la evaluacion de criterios endégenos y
exogenos a la norma, es decir, del analisis de la materia que requla y de las
circunstancias externas que justifiquen su dictado. En cuanto al primer tépico, el
propio inciso 19 del articulo 118° de la Constitucion establece que los decretos
de urgencia deben versar sobre “materia economica y financiera’.

Ahora bien, el requisito endogeno de la ‘materia econdmica y financiera”,
‘interpretado a la luz del principio de separacion de poderes, exige que dicha
materia sea el contenido y no el continente de la disposicion, pues en sentido
estricto pocas son las cuestiones que, en Ultima instancia, no sean
reconducibles hacia el factor econémico, quedando en todo caso proscrita, por
imperativo del propio parametro de control constitucional, la materia tributaria
(parrafo tercero del articulo 74° de la Constitucion). Escaparia a los criterios de
razonabilidad, empero, exigir que el tenor economico sea tanto el medio como el
fin de la norma, pues en el comin de los casos la adopcion de medidas

® Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N* 0004-2011-PI/TC, F.J. N.° 15.
® Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 0008-2003-Al/TC, F.J. N.° 59.
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indole, fundamentalmente sociales™.

Asunto distinto, sin embargo, es determinar los requisitos exogenos ‘los
cuales se basan en el anélisis de las circunstancias facticas que sirvieron de
justificacion a la promulgacion de los decretos de urgencia; es decir, evaluar si
respondian a las exigencias previstas por el inciso 19 del articulo 118° de la
Constitucion, interpretado sistematicamente con el inciso c¢) del articulo 91° del
Reglamento del Congreso™.

Estos requisitos o presupuestos habilitantes precisados por el Tribunal
Constitucional son:

a) Excepcionalidad: “La norma debe estar orientada a revertir situaciones
extraordinarias e imprevisibles, condiciones que deben ser evaluadas en
atencion al caso concreto y cuya existencia, desde luego, no depende de la
‘voluntad” de la norma misma, sino de datos facticos previos a su promulgacion
y objetivamente identificables. Ello sin perjuicio de reconocer, tal como lo hiciera
el Tribunal Constitucional espariol -criterio que este Colegiado sustancialmente
comparte- que “en principio y con el razonable margen de discrecionalidad, es
competencia de los drganos politicos determinar cuando la situacion, por
consideraciones de extraordinaria y urgente necesidad, requiere el
establecimiento de una norma’.

b) Necesidad: Las circunstancias, ademas, deberan ser de naturaleza tal que el
tiempo que demande la aplicacion del procedimiento parlamentario para la
expedicion de leyes (iniciativa, debate, aprobacion y sancion), pudiera impedir la
prevencion de dafos o, en su caso, que los mismos devengan en irreparables.

c) Transitoriedad: Las medidas extraordinarias aplicadas no deben mantener
vigencia por un tiempo mayor al estrictamente necesario para revertir la
coyuntura adversa.

d) Generalidad: “El principio de generalidad de las leyes que, puede admitir
excepciones, alcanza especial relevancia en el caso de los decretos de
urgencia, pues tal como lo prescribe el inciso 19) del articulo 118° de la
Constitucion, debe ser el “interés nacional” el que justifique la aplicacion de la
medida concreta. Ello quiere decir que los beneficios que depare la aplicacion
de la medida no pueden circunscribir sus efectos en intereses determinados,
sino por el contrario, deben alcanzar a toda la comunidad™1?

7 Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 0004-2011-PI/TC, F.J. N.° 17.
® Véase: Sentencias del Tribunal Constitucional recaidas en los expedientes N° 0008-2003-Al/TC, F.J. N.°
60; 00025-2008-PI/TC, F.J. N.° 05; y, STC 00007-2009-P1/TC, F.J. N.° 09.

° Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 29/1982, F.J. N.° 3.

"% Véase: Sentencias del Tribunal Constitucional recaidas en los expedientes N° 0001-2003-Al/TC y 0003-
2003-AI/TC, F.J.N.° 6y ss.
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e) Conexidad: “Debe existir una reconocible vinculacion inmediata entre la medida
aplicada y las circunstancias extraordinarias existentes. En tal sentido, este
Tribunal comparte el criterio de su homologo espafol cuando afirma que la
facultad del Ejecutivo de expedir decretos de urgencia no le autoriza a incluir en
el “cualquier género de disposiciones: ni aquellas que por su contenido y de
manera evidente, no guarden relacion alguna (...) con la situaciéon que se trata
de afrontar ni, muy especialmente aquellas que, por su estructura misma,
independientemente de su contenido, no modifican de manera instantanea la
situacion juridica existente, pues de ellas dificilmente podra predicarse la
justificacion de la extraordinaria y urgente necesidad""

Las medidas extraordinarias y los beneficios que su aplicacion produzcan deben
surgir del contenido mismo del decreto de urgencia y no de acciones diferidas
en el tiempo o, menos aun, de delegaciones normativas, pues ello seria
incongruente con una supuesta situacion excepcionalmente delicada.

En este sentido, consideramos necesario amparar la presente iniciativa legislativa a efectos de
reqular los decretos de urgencia de acuerdo a los parametros constitucionales de las
circunstancias externas que permitan su emision; asi, coincidimos con César Landa, cuando
manifiesta que ‘Las normas que regulen los decretos de urgencia deben reflejar una
posicion subordinada a la Constitucion antes que al presidencialismo normativo, debido a
que en un estado de derecho su expedicion no puede quedar librada a la voluntad propia
del positivismo legalista del Presidente, sino que debe quedar vinculada a las normas
constitucionales y legales que las desarrollen de manera razonable y previsible. requlando las
=\ Situaciones de emergencia econémica’'? (el énfasis es nuestro).

Il. IMPACTO DE LA NORMA SOBRE LA LEGISLACION NACIONAL

El presente proyecto de Ley de modificacion al articulo 2 de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa, se da en el marco de la Constitucion Politica del Peru, inciso 19 del
articulo 118°, el mismo que faculta al Presidente de la Republica dictar medidas extraordinarias
mediante decretos de urgencia con fuerza de ley, en materia economica y financiera cuando asi
lo requiere el interés nacional.

M. ANALISIS COSTO BENEFICIO

De aprobarse |a iniciativa legislativa, esta no supondra gastos para el erario nacional, toda vez
que el Poder Ejecutivo ya cuenta con personal técnico de asesoria en sus diversos niveles.

Desde la Optica de los beneficios, el mas resaltante es la emision de decretos de urgencia que se
cifian a los criterios constitucionalmente y jurisprudencialmente establecidos, los cuales
conllevaran a evitar la creacion de marco de legalidad que fomenten actos de corrupcion.

' Véase: Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 29/1982, F.J. N° 03
= LANDA, Cesar. “Los decretos de urgencia en Pert”. Pensamiento Constitucional Afio IX N2 09, 2003, p.

18. /6
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Iv. RELACION DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA CON LAS POLITICAS DE ESTADO
DEL ACUERDO NACIONAL.

La presente iniciativa legislativa tiene relacion directa con las siguientes politicas del Estado:

e Democracia y Estado de Derecho. Consolidar el régimen democratico y el Estado de
derecho.
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