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Seior

KAROL IVETT PAREDES FONSECA

Presidente de la Comision de Defensa Nacional, Orden Interno, Desarrollo Alternativo y
Lucha contra las Drogas

Congreso de la Republica

Presente. —
Asunto : Opinion sobre el Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR
Referencia a) Informe Legal N.° 158-2026-JUS/DGDNCR

b) Oficio Multiple N.° D000229-2026-PCM-SC
c) Oficio N.° 1231-2025-2026-CDNOIDALCD/CR)

De mi mayor consideracion:

Es grato dirigirme a usted para expresarle mi cordial saludo y, por especial encargo del
Sefior Ministro de Justicia y Derechos Humanos, Luis Enrique Jiménez Borra, remitir la
respuesta a los documentos de la referencia b) y c), a través de los cuales se nos solicita
emitir opinién sobre el Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR.

Al respecto, remito el Oficio N.° 00317-2026-JUS/GA del Gabinete de Asesores que deriva
el documento de la referencia a) que contiene Opinidn Legal elaborado por la Direccion
General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria; para dar atencion a lo requerido
por su despacho.

Aprovecho la oportunidad para expresarle los sentimientos de mi mas alta consideracion y
estima.

Atentamente,
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Secretario General (e)
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
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OFICIO N.° 00317-2026-JUS/GA

Seiior

CELSO ALFREDO SAAVEDRA SOBRADOS
Secretario General (e)

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

Presente. -

Asunto : Opinién sobre el Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR, “Ley que
declara de interés nacional y necesidad publica la creacion,
implementacion y puesta en funcionamiento de la comisaria rural
integral de Carhuapata, ubicada en el distrito de Lircay, provincia de
Angares, departamento de Huancavelica”.

Referencia a) Informe Legal N.° 158-2026-JUS/DGDNCR

b) Oficio Multiple N.°© D000229-2026-PCM-SC
c¢) Oficio N.° 1231-2025-2026-CDNOIDALCD/CR
De mi consideracion:

Es grato dirigirme a usted, por especial encargo del Despacho Ministerial, para remitirle el
documento de la referencia a) que contiene la Opinion Legal elaborado por la Direccion
General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria, con la finalidad de responder la
solicitud de opinién formulada por la Comisién de Defensa Nacional, Orden Interno,
Desarrollo Alternativo y Lucha Contra las Drogas mediante los documentos b) y c).

Atentamente,
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M. ABRAHAM GARCIA CHAVARRI
Jefe del Gabinete de Asesores
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
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INFORME LEGAL N° 158-2026-JUS/DGDNCR

A : SHADIA ELIZABETH VALDEZ TEJADA
Viceministra de Justicia

DE : CESAR AUGUSTO BORDA GONZALES
Director General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria

ASUNTO : Informe legal sobre el “Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR, Proyecto
de Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la
creacion, implementacion y puesta en funcionamiento de la comisaria
rural integral de Carhuapata, ubicada en el distrito de Lircay, provincia
de Angares, departamento de Huancavelica”.

REFERENCIA: a) Oficio Multiple N.° D000229-2026-PCM-SC
b) Proveido N.° 3201-2026/JUS-VMJ

FECHA : Miraflores, 6 de mayo de 2026.

Tengo el agrado de dirigirme a usted, en atencién a los documentos de la referencia, a
fin de informarle lo siguiente:

l. ANTECEDENTES

1.1. Mediante documento de la referencia a), de fecha 10 de marzo de 2026, la
Secretaria de coordinacion de la Presidencia del Consejo de Ministros, (en
adelante, “PCM”), solicita opinién sobre el “Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR,
Proyecto de Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la creacion,
implementacién y puesta en funcionamiento de la comisaria rural integral de
Carhuapata, ubicada en el distrito de Lircay, provincia de Angares, departamento
de Huancavelica” }(en adelante, “proyecto de ley” o “propuesta normativa”).

1.2. A través del proveido de la referencia b), de fecha 18 de marzo del 2026, el
Despacho Viceministerial de Justicia (en adelante, “VMJ”) traslada a esta Direccion
General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria (en adelante, “DGDNCR”)
la solicitud de opinion del proyecto de ley, a fin de emitir el pronunciamiento
correspondiente, dentro del marco legal vigente.

II.  OBJETO

2.1. El presente informe legal tiene por objeto el andlisis del proyecto de ley, asi como,
su exposicion de motivos, en aplicacion a lo dispuesto en el péarrafo 7.3 del

1 Presentado por el Grupo Parlamentario Podemos Perd, a iniciativa del congresista Guido Bellido
Ugarte, con fecha 20 de febrero del 2026.

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electronico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM vy la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp e ingresando el Tipo de Documento, Nimero y Rango de Fechas de ser el
caso o0 https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Namero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”
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Lineamiento N.° 1-2021-JUS/VMJ, “Lineamiento para la atencién de solicitudes de
Dictimenes Dirimentes, Opiniones Juridicas e Informes Legales”, aprobado por
Resolucion Viceministerial N.° 3-2021-JUS; asi como en el numeral 6.4.2 del
Lineamiento N.° 2-2024-JUS/DM, “Lineamiento para la atencion de pedidos de
informacion, de pedidos de opinidn sobre proyectos de ley y sobre autégrafas de
ley”, aprobado por Resolucién Ministerial N.° 180-2024-JUS.

.  BASE NORMATIVA

3.1. Constitucion Politica del Perd, publicada en el Diario Oficial ElI Peruano el 30 de
diciembre de 1993 (en adelante, “Constitucion”).

3.2. Ley N.° 29158, Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo, publicada en el Diario Oficial El
Peruano el 20 de diciembre de 2007 (en adelante, “Ley Organica del Poder
Ejecutivo”).

3.3. Ley N.° 29809, Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, publicada en el Diario Oficial EI Peruano el 8 de diciembre de
2011 (en adelante, “LOF del MINJUSDH”).

3.4. Decreto Supremo N.° 13-2017-JUS, que aprueba el Reglamento de Organizacion y
Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, publicado en el Diario
Oficial El Peruano el 22 de junio de 2017 (en adelante, “ROF del MINJUSDH”).

3.5. Decreto Supremo N.° 6-2026-JUS, Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico
Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General,
publicado en el Diario Oficial El Peruano el 30 de abril del 2026 (en adelante, “TUO
de la LPAG”).

3.6. Decreto Supremo N.° 7-2022-JUS, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento
de la Ley Marco para la Produccién y Sistematizacién Legislativa, publicado en el
Diario Oficial El Peruano el 6 de octubre de 2022 (en adelante, “Reglamento de la
Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion Legislativa”®).

3.7. Resoluciéon Ministerial N.° 180-2024-JUS, que aprueba el Lineamiento para la
atencion de pedidos de informacion, de pedidos de opinidon sobre proyectos de ley
y sobre autégrafas de ley, Lineamiento N.° 2-2024-JUS/DM, publicado en el Diario
Oficial El Peruano el 19 de julio de 2024 (en adelante, “Lineamiento N.° 2-2024-
JUS/DM”).

3.8. Resolucién Viceministerial N.° 3-2021-JUS-VMJ, que aprueba el “Lineamiento para
la atencion de solicitudes de Dictdmenes Dirimentes, Opiniones Juridicas e
Informes Legales”, Lineamiento N.° 1-2021-JUS/VMJ, publicado en el Diario Oficial
El Peruano el 26 de junio de 2021 (en adelante, “Lineamiento N.° 1-2021-
JUS/VMJ”).

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electronico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM vy la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp e ingresando el Tipo de Documento, Nimero y Rango de Fechas de ser el
caso o0 https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Namero, Remitente y Afio,
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3.9. Resolucion de la Comandancia General de la Policia Nacional N.° 349-2023-CG
PNP/EMG del 06 de setiembre de 2023, que aprobd la Directiva N° 17-2023-
COMGEN-PNP-DIRPLAINS-DIVMDI, que regula la creacion, fusion, traslado,
supresion o recategorizacion de unidades funcionales, asi como la conformacion y
supresion de unidades funcionales dentro de la Policia Nacional del Pertd (PNP).

IV. SOBRE LAS COMPETENCIAS DE LA DIRECCION GENERAL DE
DESARROLLO NORMATIVO Y CALIDAD REGULATORIA

4.1. El articulo 4 de la LOF del MINJUSDH establece que el MINJUSDH es la entidad
competente en las siguientes materias:

“Articulo 4. Ambito de competencia

El Ministerio de Justicia y Derechos Humanos es la entidad competente en las
siguientes materias:

a) Derechos Humanos.

b) Defensa Juridica del Estado.

¢) Acceso a la justicia.

d) Politica Penitenciaria.

e) Regulacion notarial y registral y supervisién de fundaciones.

f) Defensa, coherenciay perfeccionamiento del ordenamiento juridico.
g) Relacion del Estado con entidades confesionales.

h) Reinsercién social de las y los adolescentes en conflicto con la Ley Penal”.
(Enfasis agregado)

4.2.  Asimismo, el literal a) del articulo 6 de la LOF del MINJUSDH establece que es
funcién rectora del MINJUSDH, el “[v]elar porque la labor del Poder Ejecutivo se
enmarque dentro del respeto de la Constitucién Politica del Per( y la legalidad,
brindando la orientacion y asesoria juridica que garantice la vigencia de un Estado
Constitucional de Derecho y contribuya al fortalecimiento de la institucionalidad
democratica”.

4.3. Bajo ese contexto, el articulo 532 del ROF del MINJUSDH establece que la
DGDNCR es el 6rgano de linea encargado de brindar asesoria juridica a las
entidades del Sector Publico, asi como, elaborar y emitir opinion sobre proyectos
normativos. En esa linea, el articulo 54 del mencionado reglamento sefiala que
tiene, entre otras, las siguientes funciones:

2 “Articulo 53.- Direccién General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria

La Direccion General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria es el 6rgano de linea encargado
de brindar asesoria juridica a las entidades del Sector Publico, elaborar y emitir opinién sobre
proyectos normativos, establecer el criterio dirimente para resolver las opiniones juridicas
discordantes formuladas por las oficinas de asesoria juridica de las entidades del Poder Ejecutivo,
coordinar la funcion de asesoria juridica de las entidades publicas, y sistematizar y difundir la
legislacion nacional y la jurisprudencia vinculante con la finalidad de mantener la coherencia y el
perfeccionamiento del ordenamiento juridico. Depende jerarquicamente del Despacho Viceministerial
de Justicia”.

(Enfasis agregado)

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electronico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM vy la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp e ingresando el Tipo de Documento, Nimero y Rango de Fechas de ser el
caso o0 https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Namero, Remitente y Afio,
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“Articulo 54.- Funciones de la Direccion General de Desarrollo Normativo y
Calidad Regulatoria

Son funciones de la Direccion General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria
las siguientes:

[...]

f) Emitir informes legales sobre la coherencia con el ordenamiento juridico y en
el marco de la calidad regulatoria revisar la constitucionalidad y legalidad de
los proyectos normativos cuando asi lo requiera una entidad publica o un érgano
de la Alta Direccion, conforme a las competencias del Ministerio.

[...]”.

(Enfasis agregado)

4.4. Del mismo modo, se tiene a bien citar el literal a) del articulo 56 del ROF del
MINJUSDH, por el cual la Direccién de Desarrollo Juridico y Calidad Regulatoria
(en adelante, “DDJCR”) tiene la funcién de apoyar en la elaboracion de los
proyectos de informes juridicos, dictamenes juridicos, dictamenes dirimentes que
se le soliciten, en coordinacion con la DGDNCR del MINJUSDH.

4.5. De acuerdo a lo expuesto, la DGDNCR brinda asesoria juridica y emite informes
legales sobre la constitucionalidad o legalidad de los proyectos normativos, siempre
y cuando la materia que se pretenda regular en el proyecto normativo sometido a
consideracién no corresponda a una materia propia de otro sistema administrativo
o funcional, o se encuentre fuera de los alcances de las competencias del
MINJUSDH.

4.6. A efectos de delimitar los alcances del presente informe legal, se considera
necesario resaltar que, conforme establece el parrafo 182.2 del articulo 182 del
TUO de la LPAG; vy, el parrafo 6.9 del Lineamiento N.° 1-2021-JUS/VMJ, las
opiniones legales emitidas por la DGDNCR tienen carécter orientativo sin efecto
vinculante, siendo su finalidad, coadyuvar a la atencién de los pedidos de opinion
solicitados a los érganos de la Alta Direccién del MINJUSDH.

V. ANALISIS
Del contenido del proyecto de ley

5.1. La estructura de la propuesta normativa, se compone de dos (2) articulos, y una
Gnica (1) disposicién complementaria final, de acuerdo al siguiente detalle:

FORMULA LEGAL

LEY QUE DECLARA DE INTERES NACIONAL Y NECESIDAD PUBLICA LA
CREACION, IMPLEMENTACION Y PUESTA EN FUNCIONAMIENTO DE LA
COMISARIA RURAL INTEGRAL DE CARHUAPATA, UBICADA EN EL DISTRITO
DE LIRCAY, PROVINCIA DE ANGARAES, DEPARTAMENTO DE
HUANCAVELICA.

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electronico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM vy la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp e ingresando el Tipo de Documento, Nimero y Rango de Fechas de ser el
caso o0 https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Namero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”
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Articulo 1. Objeto de la Ley

La presente ley tiene por objeto declarar interés nacional y necesidad publica la
creacion, implementacion y puesta en funcionamiento de la Comisaria Rural integral
de Carhuapata, ubicada en el distrito de Lircay, provincia de Angaraes, departamento
de Huancavelica, con la finalidad de fortalecer la seguridad ciudadana, garantizar el
acceso a servicios policiales oportunos, prevenir la comision de delitos y contribuir al
orden interno y el desarrollo social de la poblacién rural.

Articulo 2. Declaratoria de interés nacional y necesidad publica

Declarese de interés nacional y necesidad publica la creacién, implementacion y
puesta en funcionamiento de la Comisaria Rural integral de Carhuapata, distrito de
Lircay, provincia de Angaraes, departamento de Huancavelica, por contribuir una
infraestructura estratégica para la protecciéon de los derechos fundamentales, la lucha
contra la criminalidad, la atencién de la violencia familiar y de género, y el
fortalecimiento de la presencia del Estado en zonas rurales de alta vulnerabilidad.

DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL

UNICA. - Coordinacién intersectorial

El Ministerio del interior, a través de la Politica Nacional del Peru, en coordinacién con
el Gobierno Regional de Huancavelica y la Municipalidad Provincial de Angaraes, si
como la Municipalidad Distrital de Lircay, adopta las acciones necesarias para la
evaluacion técnica, presupuestal y operativa que permiten a creacion,
implementacién y puesta en funcionamiento de la Comisaria Rural integral de
Carhuapata, priorizando su inclusion en la Programacién Multianual y Gestion de
Inversiones.

5.2. De larevision en la sede digital del Congreso de la Republica, se contempla que la
propuesta normativa bajo andlisis se encuentra en la Comision de Defensa
Nacional, Orden Interno, Desarrollo Alternativo y Lucha contra las Drogas, desde el
24 de febrero del 2026.

5.3. En ese sentido, corresponde determinar la viabilidad juridica del proyecto de ley, a
partir de su coherencia normativa con el marco juridico vigente, la cual “implica la
existencia de la unidad sistémica del orden juridico, lo que, por ende, indica la
existencia de una relaciéon de armonia entre todas las normas que lo conforman™3.

Sobre la adecuacion del proyecto de ley con el ordenamiento constitucional

5.4. En este punto se revisara si la propuesta normativa amenaza o transgrede un
derecho fundamental o principio constitucional, toda vez que conforme a los literales
a) y f) del articulo 4 de la LOF del MINJUSDH, entre las materias de competencia
del MINJUSDH se encuentran precisamente los derechos humanos y la defensa,
coherencia y perfeccionamiento del ordenamiento juridico.

5.5. De ello se advierte que este sector es el encargado de velar porque la labor del
Poder Ejecutivo se enmarque en los canones constitucionales, en busqueda de

3 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 47-2004-Al/TC, f. . 48.

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electronico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM vy la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp e ingresando el Tipo de Documento, Nimero y Rango de Fechas de ser el
caso o0 https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Namero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”
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garantizar la vigencia del Estado Constitucional de Derecho y contribuir al
fortalecimiento de la institucionalidad democratica.

5.6. En tal medida, el proyecto de ley serd analizado de conformidad con las
competencias antes sefialadas, especificamente para evaluar las eventuales
transgresiones del orden constitucional, sin perjuicio del andlisis que lleven a cabo
los otros 6rganos del Estado con competencias en las materias abordadas en la
propuesta legislativa.

La constitucién como pardmetro normativo de la legislacion

5.7. La Constitucion no solo es norma, sino que es la maxima norma juridica, tal como
se infiere de los articulos 38 y 51 del texto constitucional, el cual establece que
“todos los peruanos tienen el deber de [...] respetar, cumplir y defender la
Constitucion” y “la Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre las
normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente [...]".

5.8. Al respecto, el Tribunal Constitucional (en adelante, “TC”), ha precisado que “la
Constitucién es la norma de maxima supremacia en el ordenamiento juridico”, y que
su ‘vinculatoriedad’ se “proyecta erga omnes, no sélo al ambito de las relaciones
entre los particulares y el Estado, sino también a aquellas establecidas entre
particulares™. “Esta vinculatoriedad da lugar a la denominada fuerza normativa de
la Constitucién, y su importancia es tal que también la caracteriza como uno de los
principios de interpretacion constitucional™.

5.9. Debido a la fuerza normativa de la Constitucion, el Poder Legislativo no puede
desvincularse de ella al emitir las leyes, puesto que “en un ordenamiento
constitucionalizado [...] la Constitucidon si es un conjunto de genuinas normas
juridicas, vinculantes para todos sus destinatarios y productivas de efectos juridicos.
La legislacion, por lo tanto, esta condicionada por la Constitucion en el sentido en
gue esya|...] no mas concebida como una actividad ‘libre en el fin’, sino al contrario,
como una actividad ‘discrecional’, dirigida para efectivizar la Constitucion. Dicho de
otro modo, el legislador no puede elegir libremente los fines a perseguir, sino puede
Unicamente elegir los medios mas oportunos y/o mas eficientes para realizar fines
heterénomos pre-constituidos; aquellos establecidos en la Constitucion”.

5.10. En consecuencia, el Parlamento debe emitir las leyes buscando que las mismas se
ajusten a los principios y reglas constitucionales establecidas, asi como a la
interpretacion que de ellos ha realizado el TC.

Sobre el Principio de equilibrio presupuestario

4 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 1124-2001-AA/TC, f. j. 6.

5 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 5854-2005-PA/TC, f. j. 12.

6 Guastini, Riccardo, “La interpretacion de la Constitucion”; en: AA.VV., Enciclopedia de filosofia y teoria
del derecho, V. Ill, Ed: Jorge Luis Fabra Zamora, Universidad Nacional Autonoma de México, México,
2015, p. 2025.
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5.11. El principio de equilibrio presupuestario constituye uno de los pilares fundamentales
del régimen econdmico constitucional y se orienta a garantizar la sostenibilidad de
las finanzas publicas mediante la adecuada correspondencia entre los ingresos y
los gastos del Estado.

5.12. Este principio implica que el presupuesto publico debe formularse, aprobarse y
ejecutarse de manera tal que los egresos estatales cuenten con el debido respaldo
financiero, evitando la generacion de déficits fiscales que comprometan la
estabilidad econdémica y el cumplimiento de las obligaciones del Estado.

5.13. Al respecto, el articulo 78 de la Constitucion consagra el principio de equilibrio
presupuestal, segun el cual el presupuesto del sector publico debe estructurarse de
manera que los gastos se encuentren debidamente financiados, evitando la
generacién de déficits no previstos. Este principio garantiza la sostenibilidad fiscal
y el uso responsable de los recursos publicos.

5.14. En concordancia con ello, el articulo 79 establece la prohibicion de iniciativa de
gasto por parte del Congreso, sefialando que los congresistas no tienen iniciativa
para crear ni aumentar gasto publico, salvo en lo referido a su propio presupuesto
institucional. Ademas, el TC advierte que “el presupuesto debe contener todos los
ingresos y gastos del Estado debidamente balanceados, para evitar que el déficit
fiscal perturbe el proceso de desarrollo econémico del pais, pues el equilibrio
presupuestal se sustenta en el objetivo de no comprometer las perspectivas
econdmicas de las generaciones futuras™.

5.15. Por tanto, el principio de equilibrio presupuestario no solo constituye una regla
técnica de gestién financiera, sino también un limite constitucional a la actuacion de
los poderes publicos, sobre todo porque el Congreso tiene la prohibiciéon de crea
leyes con iniciativa de gasto, debiendo de evitar la aprobacion de medidas que
comprometan el equilibrio presupuestario y la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

Sobre la declaracién de necesidad publica e interés nacional

5.16. En el ambito de la funcién legislativa, es frecuente la presentacién de proyectos de
ley que proponen declarar de interés nacional y necesidad publica la ejecucion de
determinadas obras, servicios o la implementacion de politicas publicas, que se
caracterizan por su naturaleza esencialmente declarativa, en tanto no tienen
caracter imperativo ni generan obligaciones juridicas exigibles, sino que buscan
llamar la atencion del Poder Ejecutivo para que, en el marco de sus competencias
y disponibilidad presupuestaria, se evalle la adopcion de las medidas
correspondientes de forma posterior a la aprobacion de las mismas.

7 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 16-2020-PI/TC, f. j .29.
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5.17. En esa misma linea, en la practica legislativa, las expresiones “interés nacional’ y
“necesidad publica” suelen emplearse indistintamente, especialmente en proyectos
de ley declarativos. Sin embargo, ni la Constitucion ni el Reglamento del Congreso
establecen definiciones o criterios claros para su uso, lo que ha generado una
aplicacion reiterada carente de sustento técnico y sin parametros verificables que
justifiquen su invocacion.

5.18. Desde una perspectiva normativa, al no contemplar nuestro marco juridico un
instrumento normativo que permita diferenciar entre el contenido de una norma
declarativa de sus efectos juridicos, al respecto, en relacion a las implicancias de
dichas normases de verse que suponen una vinculacién politica, no juridica, hacia
el Poder Ejecutivo e implican basicamente una autorizacion para implementar una
determinada politica, pero no implementan por si la politica en cuestién, por lo que
la norma declarativa no afecta las competencias de este Poder del Estado.

5.19. En ese contexto, resulta pertinente precisar que una particularidad de las normas
declarativas se relaciona con la emision de actos administrativos posteriores para
cumplir con el objeto de la Ley que justificaron su aprobacién, dado que, por si
misma no despliega efectos juridicos, por lo que leyes declarativas sirven como
sugerencia para la adopcién de medidas del Poder Ejecutivo respecto a una
determinada situacién, ante la imposibilidad del legislador de proponer alguna
iniciativa de gasto en la ejecucién el presupuesto.

5.20. Al respecto, el TC a establecido que “[...] la sola declaraciéon de interés y necesidad
publica llevada a cabo por el legislador no implica, per se, la realizacion de un gasto
publico o la afectacion inmediata del Presupuesto Publico vigente™, en este marco,
el TC ha vinculado dicho concepto con su relevancia social, destacando que su
configuracién exige una proyeccién general de los efectos de la propuesta
normativa, orientada a la satisfaccion de necesidades colectivas y no de intereses
particulares.

5.21. En consecuencia, en el ordenamiento normativo vigente existen determinados
casos en los que la norma declarativa pueda ser desnaturalizado y en su contenido
se incluyan disposiciones que condicionan la ejecucion de obras, la prestacion de
servicios o la asignacion de recursos publicos, supuesto en el que se debe verificar
adicionalmente que en su redaccion no exista una afectacién al principio de
equilibrio presupuestario y a la prohibicién de iniciativa de gasto prevista en la
Constitucion.

Andlisis de la propuesta normativa

5.22. Elarticulo 1 del proyecto de ley sefala que su objeto es declarar de interés nacional
y necesidad publica la creacién, implementacion y puesta en funcionamiento de una

8 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 27-2021- PI/TC, f. j. 236.
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comisaria rural integral en el centro poblado de Carhuapata ubicado en el distrito
de Lircay, provincia de Angaraes, departamento de Huancavelica.

5.23. El articulo 2 de la propuesta normativa, declara de interés nacional y de necesidad
publica la creacién, implementacién y puesta en funcionamiento de la Comisaria
Rural integral de Carhuapata, distrito de Lircay, provincia de Angaraes,
departamento de Huancavelica, por contribuir una infraestructura estratégica para
la proteccion de los derechos fundamentales, la lucha contra la criminalidad, la
atencion de la violencia familiar y de género, y el fortalecimiento de la presencia del
Estado en zonas rurales de alta vulnerabilidad.

5.24. Al respecto, en la exposicion de motivos el legislador sefiala que la propuesta
normativa se sustenta en consideraciones generales vinculadas al fortalecimiento
de la seguridad ciudadana y la presencia del Estado en zonas vulnerables, por lo
que “impone la adopcién de medidas especiales de proteccion para salvaguardar la
vida, la cultura, el territorio y la integridad de los pueblos indigenas, en
consecuencia, territorios indigenas como Carhuapata son titulares da una
proteccion reforzada, que exige la presencia efectiva del Estado y, en particular, de
los servicios de seguridad y justicia”®.

5.25. Sobre el particular, corresponde precisar que la propuesta normativa posee una
naturaleza declarativa, es decir no tiene por finalidad imponer deberes, obligaciones
o prohibiciones al Estado o y por el contrario busca resaltar la necesidad publica o
el interés nacional de un proyecto, area o evento, alertando al Poder Ejecutivo para
gue actue en areas especificas.

5.26. En este marco, es necesario recordar que, el TC ha sefialado que “[e]l interés
publico tiene que ver con aquello que beneficia a todos; por ende, es sinénimo y
equivalente al interés general de la comunidad. Su satisfaccion constituye uno de
los fines del Estado y justifica la existencia de la organizacién administrativa”.*’ En
esa linea, el maximo intérprete de la constitucion citando a Fernando Sainz Moreno
sefala que:

“[...] la nocién de ‘interés publico’ se distingue, aunque no se opone, a la nocién de
‘interés privado’. Dicha distincion radica en que, por su capital importancia para la vida
coexistencial, el interés publico no puede ser objeto de disposicion como si fuese
privado.

Empero, el caracter publico del interés no implica oposicion ni desvinculacion con el
interés privado. No existe una naturaleza ‘impersonal’ que lo haga distinto del que
anima ‘particularmente’ a los ciudadanos. Por el contrario, se sustenta en la suma de
los intereses compartidos por cada uno de ellos. Por ende, no se opone, ni se
superpone, sino que, axiolégicamente, asume el interés privado. Es por eso que su
preeminencia no surge de la valoracién de lo distinto, sino de lo general y comun”11.

9 Exposicién de motivos, p. 7
10 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 90-2004-PA/TC, f. j.11.
u Ibidem.
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5.27. Aunado a lo anterior, es necesario tener en cuenta que, el hecho de que una norma
sea declarativa, no significa que no tenga vinculatoriedad. Al respecto, Marcial
Rubio explica que “la norma declarativa esta constituida por una afirmacion pura y
simple que constituye un mandato, sin requisitos ni supuestos previos, y [...] tiene
la particularidad excepcional de carecer de un supuesto explicito y, por tanto, no se
adecuan a la formula general y son dictadas como afirmaciones validas por si
mismas, mas que como hipotesis de que a tal supuesto debe seguir tal
consecuencia” 2. Por tanto, las normas declarativas tienen una vinculacién
referencial y discrecional, pues con este tipo de normas lo que hace el Poder
Legislativo es pronunciarse sobre una determinada politica publica, por tanto, su
vinculacion estad méas bien ubicada en el &mbito politico, no juridico.

5.28. Bajo esa premisa, se advierte que la propuesta normativa bajo analisis, persigue un
objetivo legitimo y de especial relevancia para la sociedad particularmente en
materia de seguridad ciudadana y proteccion de derechos fundamentales, y que
presenta un enfoque predominantemente declarativo, sustentado en argumentos
de caracter general.

5.29. En consecuencia, pese a que en los términos plasmados es juridicamente viable,
es necesario recordar que, por su caracter declarativo, la propuesta normativa
carece de fuerza normativa suficiente para generar efectos juridicos concretos, al
no establecer obligaciones exigibles ni innovar en el ordenamiento juridico vigente,
por lo que, su utilidad resulta limitada y, desde una perspectiva de calidad
regulatoria, incluso innecesaria, al no aportar un valor regulatorio adicional ni incidir
de manera efectiva en la solucion del problema identificado.

5.30. Finalmente, la Unica disposicién complementaria final del proyecto de ley,
establece la obligacién de coordinacién entre el Ministerio del interior, a través de
la Politica Nacional del Perd, el Gobierno Regional de Huancavelica, la
Municipalidad Provincial de Angaraes, asi como la Municipalidad Distrital de Lircay,
a fin de que adopten las acciones necesarias para la evaluacién técnica,
presupuestal y operativa que permiten a creacion, implementacion y puesta en
funcionamiento de la Comisaria Rural integral de Carhuapata, priorizando su
inclusion en la Programaciéon Multianual y Gestién de Inversiones.

5.31. En relacién a ello, es necesario precisar que, Gianmarco Paz Mendoza al describir
“la clasificaciéon de la ley como fuente del derecho, y a manera de andlisis sobre la
naturaleza juridica de las normas que declaran de necesidad publica e interés
nacional la realizacion de diversos actos [...] precisé que las leyes que declaran de
necesidad publica e interés nacional la ejecucion de actos u obras de infraestructura
y similares estan comprendidas entre las normas declarativas programaticas, pues,

12 Rubio Correa, Marcial. El Sistema Juridico, Introduccién al Derecho. Fondo Editorial Pontificia
Universidad Catdlica del Pert. Décima edicion. 2011. p. 10.
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en el presente caso, el Congreso al emitir estas normas realiza un pronunciamiento
sobre los fines, metas, objetivos o prioridades respecto de las politicas publicas™2.

5.32. En esa linea, el mismo autor se pronuncié en el sentido de que “las normas
declarativas, si bien son obligatorias, no tienen una vinculacion juridica que
determine que su inobservancia genere responsabilidad juridica. La vinculacion de
una norma declarativa es referencial, discrecional, porque el Parlamento lo que
hace con este tipo de normas es pronunciarse sobre una determinada politica
publica, por tanto, su vinculacién esta en el ambito politico [y] no juridico”.**

5.33. En este marco, es claro de la redaccion de la mencionada disposiciéon que, no
dispone la ejecucion inmediata de la creacion y/o implementacién de la Comisaria
Rural Integral de Carhuapata, en tanto, se limita a establecer la obligacion en el
Poder Ejecutivo para la articulacion interinstitucional, a fin de que, en el marco de
sus competencias, desarrolle las acciones de evaluacién técnica, presupuestal y
operativa correspondientes; en ese sentido, la medida se configura como una
habilitacion para la realizacion de estudios y gestiones previas, orientadas a
determinar la viabilidad del proyecto y a promover su eventual incorporaciéon en la
Programacion Multianual de Inversiones.

5.34. Cabe precisar que, de conformidad con lo establecido en la Directiva N.° 17-2023-
PNP-COMGEN-PNP-DIRPLAINS-DIVMDI, Directiva que regula la creacion, fusion,
traslado, supresion o recategorizacion de Unidades de Organizacién, asi como la
conformacion y supresion de Unidades Funcionales de la Policia Nacional del Perd,
aprobada por Resolucion de Comandancia General de la Policia Nacional N.° 39-
2023-CG-PNP/EMG, se establecen los lineamientos, criterios técnicos y requisitos
especificos definidos por la propia institucion policial para la creacién de comisarias
y el proceso de toma de decisiones institucionales en materia de organizaciéon
territorial y operativa de la Policia Nacional del Perq, lo cual implica la realizacion
de evaluaciones técnicas, analisis de demanda de servicios policiales,
disponibilidad de recursos humanos, logisticos y presupuestales, asi como su
articulacion con los instrumentos de planificacion del sector Interior. En ese sentido,
es claro que cualquier iniciativa orientada a la creacion de una comisaria debe
evaluarse con estos mecanismos, respetando la autonomia técnica y funcional del
Poder Ejecutivo en la gestién de la seguridad interna.

5.35. Por otro lado, en tanto, la disposicion hace mencion a la eventual “priorizacion en la
Programacion Multianual y Gestion de Inversiones”, es necesario precisar que,
segun lo dispuesto en el articulo 79 de la Constitucién, los congresistas no tienen
iniciativa para crear ni aumentar gasto publico, constituyendo un limite expreso a la
actuacion del legislador en materia presupuestaria, aunado a lo anterior, también
resulta pertinente precisar que “el equilibrio presupuestal es un principio

13 Area del Servicio de Investigacién del Congreso de la Republica (2013). Informe Tematico N.° 10/2012-
2023, Estudio sobre Normas que declaran de necesidad publica e interés nacional diversas materias,
p.5.

14 Ibidem.
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fundamental de nuestro modelo constitucional, ya que permite por un lado la
distribucion del presupuesto acorde a las diversas obligaciones que son asumidas
por el Estado, y por otro, representa una prohibicion de gasto desmedido de los
recursos publicos”®. En consecuencia, no resultaria admisible que, bajo la
apariencia de una norma declarativa, se incorporen disposiciones que, en los
hechos, generen gasto publico

5.36. Teniendo en cuenta lo anterior, y en tanto la disposicién no establece la ejecucion
inmediata a la medida ni ordena la asignacién de recursos, sino que, remite a una
etapa previa de analisis y planificacién, por lo tanto, es claro que su materializacion
debera sujetarse a los procedimientos establecidos en el Poder Ejecutivo.

5.37. De lo expuesto, el proyecto de ley es viable desde una perspectiva formal, sin
embargo, presenta observaciones en cuanto a su utilidad y eficacia normativa, toda
vez que, su contenido al no generar efectos juridicos vinculantes ni mecanismos
concretos de implementacion, carece de capacidad real para producir cambios
efectivos en la gestion o prestacion del servicio de seguridad ciudadana; ya que,
una eventual aprobacién no tendria un impacto practico o significativo, en tanto, la
implementacion de una comisaria corresponde Unica y exclusivamente al Poder
Ejecutivo, a través del Ministerio del Interior dentro del marco de sus competencias.
Por tal motivo, la presente propuesta normativa materia de analisis es viable con
observaciones.

De la Calidad Normativa y Técnica Legislativa

5.38. Mediante la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa, se
plantean los lineamientos generales para la elaboracion, la denominacién y
publicacion de leyes, con el objeto de sistematizar la legislacion, garantizando su
coherencia y seguridad juridica.

5.39. Por su parte, el Reglamento de la Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion
Legislativa, aprobado mediante Decreto Supremo N.° 7-2022-JUS, dispone en el
articulo 1 que los proyectos normativos de alcance general se estructuran en las
siguientes partes: i) titulo de la disposicion normativa; i) documento que sistematiza
el AIR Ex Ante, cuando corresponda; iii) exposicion de motivos que incluye el
Fundamento técnico de la propuesta normativa, el Andlisis de impactos
cuantitativos y/o cualitativos de la norma y el Analisis de impacto de la vigencia de
la norma en la legislacién nacional; y, iv) férmula normativa.

15 Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente N.° 11-2020-PI/TC, f. j.41.
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Titulo de la disposicion

5.40. LaLey Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa dispone en el primer
parrafo del articulo 3, que “la Ley debe tener una denominacién oficial que exprese
su alcance integral”.

5.41. En el presente caso, la propuesta normativa se titula “Proyecto de Ley N.°
14049/2025-CR, Proyecto de Ley que declara de interés nacional y necesidad
publica la creacién, implementacion y puesta en funcionamiento de la comisaria
rural integral de Carhuapata, ubicada en el distrito de Lircay, provincia de Angares,
departamento de Huancavelica”, denominacién que coincide con su objeto y
contenido integral; por lo que, se ha cumplido con este requisito.

Exposicion de motivos

5.42. De acuerdo con los péarrafos 7.1y 7.2 del articulo 7 del Reglamento de la Ley Marco
para la Produccidn y Sistematizacion Legislativa, “la exposicion de motivos describe
el contenido de la propuesta normativa, indicando su objeto y finalidad, sus
antecedentes, marco juridico y las habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta, asi
como su justificacion de manera detallada, operando como sustento de su
elaboracion y aprobacion”. La exposicion de motivos fundamenta la propuesta
normativa, con una explicacién de los aspectos mas relevantes y un resumen de
los antecedentes que correspondan y, de ser el caso, de la legislacibn comparada,
jurisprudencia y doctrina que se ha utilizado para su elaboracion.

5.43. Asi también, el Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica sefiala
que la Exposicién de Motivos contiene la fundamentacién de la propuesta, “en la
gue se hace referencia al estado actual de la situacion factica o juridica que se
pretende regular o modificar y la precision del nuevo estado que genera la
propuesta, el analisis del marco normativo; y, cuando corresponda, el analisis de
las opiniones sobre la propuesta”s®.

5.44. Por su parte, el numeral 1.1.3 del parrafo 1.1 del articulo 1 del Reglamento de la
Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa establece que la
exposicion de motivos incluye los siguientes aspectos: a) fundamento técnico de la
propuesta normativa; b) andlisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos de la
norma, y c¢) analisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacion nacional;
cuestiones que seran analizadas a continuacion.

Fundamento Técnico de la propuesta normativa

5.45. Segun el articulo 8 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa, este requisito “contiene la identificacion del problema

16 Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica, aprobado por Acuerdo de Mesa Directiva
N.° 106-2020-2021/MESA-CR, 32. ed., abril 2021, Lima: Congreso de la Republica del Per, p. 83.
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publico, el andlisis del estado actual de la situacion factica que se pretende regular
o modificar, el andlisis sobre la necesidad, viabilidad y oportunidad del proyecto
normativo, la precision del nuevo estado que genera la propuesta, el desarrollo del
(los) objetivo (s) relacionado (s) con el problema identificado; y, cuando
corresponda, el andlisis de las opiniones sobre la propuesta normativa”.

5.46. En el presente caso, el legislador ha sustentado la identificacion del problema y el
analisis del estado actual; sin embargo, no ha desarrollado el analisis sobre la
necesidad, viabilidad y oportunidad del proyecto normativo, la precisién del nuevo
estado que genera la propuesta ni el desarrollo del (los) objetivo (s) relacionado (s)
con el problema identificado. Por lo tanto, se verifica que, no se cumple con este
requisito.

Andlisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos de la norma

5.47. El parrafo 9.1 del articulo 9 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa establece que “el analisis de impactos cuantitativos y/o
cualitativos es empleado para conocer en términos cuantitativos y/o cualitativos los
efectos que tiene una propuesta normativa sobre diversas variables que afectan a
los actores, la sociedad y el bienestar general, de tal forma que permite cuantificar
los costos y beneficios, 0 en su defecto posibilita apreciar analiticamente beneficios
y costos no cuantificables”. El referido numeral también sefala que dicho examen
‘no se debe limitar al anadlisis de materias Unicamente patrimoniales y/o
presupuestales”.

5.48. Por su parte, el parrafo 9.3 del mismo articulo en mencién establece que “el analisis
de impactos cuantitativos y/o cualitativos de la norma es obligatorio en todos los
proyectos normativos, y en particular en aguellas de desarrollo constitucional, leyes
organicas o de reformas del Estado; asi como leyes que incidan en aspectos
economicos, financieros, productivos o tributarios; y leyes relacionadas con politica
social y ambiental”.

5.49. La exposicion de motivos materia de analisis cuenta Unicamente con un acapite
denominado “Analisis Costo Beneficio”, donde se precisa que la propuesta
legislativa no irroga gastos adicionales en el presupuesto del sector publico; por lo
gue, al no desarrollar lo impactos cualitativos de la norma no se cumple con este
requisito.

Andlisis de impactos de la vigencia de la norma en la legislacion
nacional

5.50. Tal como lo desarrolla el parrafo 10.1 del articulo 10 del Reglamento de la Ley
Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa “el analisis de impacto de la
vigencia de la norma en la legislacion nacional debe precisar de manera detallada
si se trata de innovar supliendo vacios en el ordenamiento juridico o si mas bien se
trata de una propuesta que modifica, deroga o complementa normas vigentes”.
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5.51. En esa linea, el numeral 10.2 sefiala que dicho examen “debe incluir un analisis
juridico sobre la constitucionalidad, legalidad de la iniciativa planteada, asi como
sobre su coherencia con el resto de las normas vigentes en el ordenamiento juridico
nacional y con las obligaciones de los tratados internacionales ratificados por el
Estado. Puede comprender un analisis de la legislacién comparada, asi como un
analisis jurisprudencial y doctrinario”.

5.52. Al respecto, la exposicion de motivos cuenta con un apartado denominado “Efectos
de la vigencia de la norma sobre la legislacion nacional”, en el que, se precisa que
la norma es de cardcter declarativo y no contraviene la Constitucion ni otras normas
con rango de Ley. Este acépite no ha desarrollado de forma clara si la formula
propuesta es innovativa o no, e inclusive es contradictoria al manifestar que también
genera un mandato expreso para la implementacion de infraestructura policial. En
consecuencia, al ser incongruente y no precisar con claridad el impacto de la
medida propuesta, no se cumple con este requisito.

Formula normativa

5.53. El numeral 1.1.4 del parrafo 1.1 del articulo 1 del Reglamento de la Ley Marco para
la Produccion y Sistematizacion Legislativa sefiala que la férmula normativa debe
incluir una parte considerativa y una parte dispositiva, segin corresponda, de
acuerdo con lo previsto en los articulos 18 y 19 del propio Reglamento.

5.54. En el presente caso, se verifica que la propuesta normativa en tanto proyecto de ley
cuenta con una parte dispositiva, en la que se establecen las premisas que
contienen el mandato normativo. Ahora bien, en lo que respecta a la parte
considerativa, es necesario tener en cuenta que el articulo 18 del Reglamento
sefiala que la parte considerativa es aquella que se refiere al sustento normativo de
la norma y que se debe incluir en los proyectos de decretos legislativos, decretos
de urgencia, decretos supremos, resoluciones ministeriales y otras normas de
similar naturaleza. Por lo tanto, en la medida que no estamos ante una propuesta
normativa de esa naturaleza, sino de un proyecto de ley, no resulta exigible que
aquel cuente con una parte considerativa. Por lo tanto, este requisito se cumple
con este requisito.

VI.  CONCLUSIONES

6.1. Estando a las consideraciones expuestas, la Direccion General de Desarrollo
Normativo y Calidad Regulatoria concluye el “Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR,
Proyecto de Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la creacion,
implementacion y puesta en funcionamiento de la comisaria rural integral de
Carhuapata, ubicada en el distrito de Lircay, provincia de Angares, departamento
de Huancavelica”, resulta juridicamente viable con observaciones; en atencion
al andlisis de constitucionalidad realizado en el marco de las competencias del
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
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El “Proyecto de Ley N.° 14049/2025-CR, Proyecto de Ley que declara de interés
nacional y necesidad publica la creacion, implementacibn y puesta en
funcionamiento de la comisaria rural integral de Carhuapata, ubicada en el distrito
de Lircay, provincia de Angares, departamento de Huancavelica”, no cumple con
todos los requisitos de técnica legislativa y calidad normativa, establecidos en el
Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa.

RECOMENDACIONES

Se recomienda remitir el presente informe a la Secretaria de Coordinacién de la
Presidencia del Consejo de Ministros y a la Comisién de Defensa Nacional, Orden
Interno, Desarrollo Alternativo y Lucha Contra las Drogas del Congreso de la
Republica, para su conocimiento y fines pertinentes.

Se recomienda a la Comision de Defensa Nacional, Orden Interno, Desarrollo
Alternativo y Lucha Contra las Drogas del Congreso de la Republica solicitar
oportunamente la opinién del proyecto de ley al Ministerio del Interior para su
atencion en el marco de sus competencias.

Es todo cuanto se tiene que informar.
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