A D

y“"" e,

(&) - | Ministerio espacho Direccién General
L=l PERU | delJusticia ‘ de Desarrollo Normativo
‘ ‘ y Derechos Humanos J ) y Calidad Regulatoria

“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
"Afo del fortalecimiento de la Soberania Nacional"
“Afo del Bicentenario del Congreso de la Republica del Peru”

INFORME LEGAL N° 105-2022-JUS/DGDNCR

A : JIMMY MARCOS QUISPE DE LOS SANTOS
Viceministro de Justicia
DE : CARLOS LUIS QUISPE ASTOQUILCA
Director General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria
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REFERENCIA: Oficio N° 824-2021-2022-CCR/CR

FECHA : Miraflores, 17 de junio de 2022

Tengo el agrado de dirigirme a usted, con el fin de remitirle el presente Informe Legal.
l. ANTECEDENTE

Mediante documento de la referencia, de fecha 21 de marzo de 2022, la Presidenta de
la Comision de Constitucién y Reglamento del Congreso de la Republica, solicit6 al
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos opinion institucional sobre el Proyecto de
Ley N° 1424/2021-CR, Ley que modifica el inciso 1 del articulo 139 de la Constitucion
Politica del Per! (en adelante, el Proyecto de Ley o Proyecto de Reforma
Constitucional).

Objeto

El presente informe legal tiene por objeto el andlisis del Proyecto de Ley y su Exposicion
de Motivos, en aplicacion de lo dispuesto en el numeral 7.3 del Lineamiento para la
atencion de solicitudes de DictAmenes Dirimentes, Opiniones Juridicas e Informes
Legales, aprobado mediante la Resolucion Viceministerial N° 003-2021-JUS-VMJ?.

Base Legal

a) Constitucion Politica del Peru, publicada en el diario oficial ElI Peruano el 30 de
diciembre de 1993 (en adelante, la Constitucion).

1 Presentado por el Grupo Parlamentario Perd Libre, por iniciativa de la congresista Jhakeline Katy Ugarte
Mamani, con fecha 7 de marzo de 2022.
2 Publicada en el diario oficial EI Peruano el 26 de junio de 2021.
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Decreto Ley N° 22175, Ley de Comunidades Nativas y de Desarrollo Agrario de la
Selva y Ceja de Selva, publicada en el diario oficial El Peruano el 10 de mayo de
1978 (en adelante, la Ley de Comunidades Nativas).

Ley N° 24656, Ley General de Comunidades Campesinas, publicada en el diario
oficial El Peruano el 14 de abril de 1987 (en adelante, la Ley General de
Comunidades Campesinas)

Ley N° 26889, Ley Marco para la Produccion y Sistematizacién Legislativa,
publicada en el diario oficial EI Peruano el 10 de diciembre de 1997 (en adelante,
Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa).

Ley N° 27908, Ley de Rondas Campesinas, publicada en el diario oficial El
Peruano el 7 de enero de 2003 (en adelante, Ley de Rondas Campesinas).

Decreto Supremo N° 008-2006-JUS, Decreto Supremo que aprueba el
Reglamento de la Ley N° 26889, Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion
Legislativa, publicado en el diario oficial EI Peruano el 24 de marzo de 2006 (en
adelante, Reglamento de la Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion
Legislativa).

ANALISIS

Sobre el proyecto de ley

1.

Conforme se aprecia en el titulo del Proyecto de Ley, se trata de una propuesta
normativa que busca modificar el inciso 1 del articulo 139 de la Constitucion
Politica del Pera.

En relacion a la formula de la propuesta normativa, ésta se compone de dos
articulos. El articulo 1 dispone la descripcion del objeto de la férmula normativa;
el articulo 2 establece la modificacién, propiamente dicha.

En cuanto a la Exposiciébn de Motivos, se precisa que la normativa vigente no
regula la funcién jurisdiccional de las comunidades campesinas y nativas, “lo que
es necesario a fin de evitar que los miembros de las comunidades campesinas,
nativas o de las rondas campesinas estan envueltos en denuncias y puedan
continuar ejerciendo pacificamente y en coordinacion con las autoridades del
Estado, una labor tan importante como es el de administrar justicia”.

Asimismo, se precisa que mediante el Proyecto de Ley se esté estableciendo una
nueva jurisdicciéon "especial" que no esta recogida en el articulo 139 de la
Constitucién y que deberia estar contemplada; y, que si bien la “justicia comunal,
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ha quedado plasmada y reconocida por el ordenamiento juridico constitucional
(...). La consecuencia de esto es que, como instancia jurisdiccional, sus
decisiones constituyen cosa juzgada y no son revisables por ninguno de los otros
6rganos”.

5. De acuerdo a ello, a fin de comprender la viabilidad del proyecto de ley, se debe
revisar su coherencia normativa, la cual “implica la existencia de la unidad
sistémica del orden juridico, lo que, por ende, indica la existencia de una relacion
de armonia entre todas las normas que lo conforman™, y, en esa linea,
corresponde plasmar algunas consideraciones sobre la base del marco juridico
vigente.

La Constitucién como pardmetro de la legislacién

6. 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, los que establecen que
“[tlodos los peruanos tienen el deber de (...) respetar, cumplir y defender la
Constitucién”, y, que “[lla Constitucién prevalece sobre toda norma legal; la ley,
sobre las normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente (...)".

7.  Alrespecto, el Tribunal Constitucional, ha precisado que “[lJa Constitucion 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 aquéllas establecidas entre
particulares™. Respecto de la citada vinculatoriedad, el mismo colegiado la
denomina fuerza normativa de la Constitucion, y su importancia es tal, que
también la caracteriza como uno de los principios de interpretacion constitucional®.
(Negritas agregadas).

8. En ese sentido, debido a la fuerza normativa de la Constitucion, el Poder
Legislativo no puede desentenderse de ella al emitir las leyes; por ello, la doctrina
sefiala que:

En un ordenamiento constitucionalizado (...) la Constitucién 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 que es ya (...) 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

3 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 24 de abril de 2006, recaida en el Expediente N° 047-2004-
Al/TC, F.J. 48.

4 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 11 de julio de 2002, recaida en el Expediente N° 1124-2001-
AA/TC. F.J. 6.

5 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 8 de noviembre de 2005, recaida en el Expediente N° 5854-
2005-PA/TC. F.J. 12, literal e.
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libremente los fines a perseguir, sino puede Gnicamente elegir los medios mas
oportunos y/o mas eficientes para realizar fines heterbnomos pre-
constituidos; aquellos establecidos en la Constitucion®. (Negritas agregadas).

En consecuencia, el Parlamento, aunque puede emitir las leyes que crea
conveniente, debe buscar que éstas se ajusten a los principios y reglas
constitucionales, y a la interpretacién que de ellos ha realizado el Tribunal
Constitucional; motivo por el cual, en el presente Informe Legal se evaluard si el
Proyecto de Ley se ajusta o0 no a dichos principios y reglas.

Sobre lareforma constitucional por parte del Congreso de la Republica

10.

11.

12.

El articulo 206 de la Constitucion establece el procedimiento a considerar para la
reforma constitucional, asi como quiénes tienen dicha iniciativa, entre ellos,
incluye a los congresistas.

Respecto de la iniciativa de reforma constitucional asignada al Congreso de la
Republica, el Tribunal Constitucional ha sefialado lo siguiente:

El Poder Constituyente se ha autolimitado en la actual Constitucion -articulo 206- a
través del poder de revision constitucional, lo que hace posible la existencia de una
reforma constitucional, siempre y cuando se siga lo formal y materialmente
establecido.

La existencia de un poder constituyente derivado implica la competencia del
Congreso para reformar preceptos no esenciales de la Constitucién, conforme a lo
previsto en su mismo texto. Por ello, se caracteriza por ser limitado juridicamente y
posterior.

(-..).

De esta manera se reconoce que la titularidad del poder constituyente derivado o
instituido corresponde al érgano del poder publico que, de acuerdo con las normas
constitucionales preexistentes, tenga competencia para introducir modificaciones no
sustanciales en la Constitucién, como es el Congreso de la Republica.

Tal como lo ha senalado este Colegiado “(...) las leyes de reforma constitucional
tienen la capacidad de incorporarse e innovar la Constitucién (pardmetro y no objeto
de control en un proceso de inconstitucionalidad)"”.

De ese modo, el Parlamento no puede introducir, sin mayor razonabilidad,
moadificaciones a la Constitucion, ya que éstas aun pueden afectar indirectamente
los principios y derechos que forman parte de su nucleo duro; u otros que, aunque
no constituyan el nucleo duro de la Constitucion, de modificarse, introducirian
desorganizacion e incoherencia, lo cual haria en el futuro muy dificil su

Guastini, Riccardo, “La interpretacién de la Constituciéon”; en: AA.VV, Enciclopedia de filosofia y teoria
del derecho, V. llI, Ed: Jorge Luis Fabra Zamora, Universidad Nacional Autbnoma de México, México,
2015, p. 2025.

Tribunal Constitucional. Sentencia del Pleno del 3 de junio de 2005. Expedientes N°050-2004-Al/TC, N°
051-2004-Al/TC, N° 004-2005-PI/TC, N° 007 -2005-PI/TC, N° 009-2005-PI/TC (acumulados), F.J. 18.
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interpretacion. Por ello, conforme a lo sefalado supra, las reformas
constitucionales tienen que analizarse también a la luz de los principios que deben
orientar la interpretacion de la Constitucion, los cuales han sido dilucidados por el
Tribunal Constitucional.

Al respecto, el Tribunal ha sefalado que los limites pueden ser formales y
materiales. Los primeros, seran aquellos que “se encuentran referidos a todos y
cada uno de los requisitos objetivamente reconocidos por la Constitucién para que
la reforma prospere’®; por ejemplo, lo referido a quiénes tienen la capacidad para
ejercer la potestad modificatoria, el procedimiento a seguir para la reforma y la
necesidad o no de que si el proyecto de reforma constitucional sea sometido a
una ratificacion por parte del pueblo.

Los segundos, en cambio, se refieren a “aquellos valores materiales y principios
fundamentales que dan identidad o que constituyen la esencia del texto
constitucional (la primacia de la persona, la dignidad, la vida, la igualdad, el Estado
de Derecho, la separacion de poderes, etc.). Sin ellos, la Constitucién seria un
texto formalmente supremo, pero, en cambio, materialmente vacio de sentido™®.
El Tribunal Constitucional refiere expresamente, “aquella reforma que no
observara dichos limites, o simplemente los ignorara, resultaria ilegitima en
términos constitucionales™®.

Ademas, el Tribunal Constitucional ha afirmado que la Constitucion, debido a la
estructura de sus disposiciones, que no obedecen a la lI6gica de las demas normas
(supuesto normativo—subsuncién del hecho—consecuencia juridica), demanda
gue los métodos de interpretacion constitucional no se agoten en los criterios
clasicos de interpretacion (literal, teleolégico, sistematico e histérico), sino que
abarquen también una serie de principios, entre los cuales se encuentran:

10

Tribunal Constitucional. Sentencia del Pleno de fecha 21 de enero de 2002. Expediente N° 014-2002-
Al/TC, F.J. 72. a.

idem. F.J. 75.

La misma sentencia sefiala que estos limites materiales pueden ser expresos o implicitos. Asi, “Los
limites materiales, entonces, estan constituidos por aquellos principios supremos del ordenamiento
constitucional que no pueden ser tocados por la obra del poder reformador de la Constitucion. Estos, a
su vez, pueden ser de dos clases:

i. Limites materiales expresos, llamados también clausulas pétreas, son aquéllos en los que la propia
Constitucidn, expresamente, determina que ciertos contenidos o principios nucleares del ordenamiento
constitucional estan exceptuados de cualquier intento de reforma. (...).

ii. Limites materiales implicitos, son aquellos principios supremos de la Constitucién contenidos en la
férmula politica del Estado y que no pueden ser modificados, aun cuando la Constitucion no diga nada
sobre la posibilidad o no de su reforma, ya que una modificacion que los alcance sencillamente
implicaria la "destruccion” de la Constitucién. Tales son los casos de los principios referidos a la dignidad
del hombre, soberania del pueblo, Estado democratico de derecho, forma republicana de gobierno y,
en general, régimen politico y forma de Estado” (énfasis y subrayado agregados). F.J. 76.

Idem. F.J. 77.
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El principio de unidad de la Constitucion: Conforme al cual la debe interpretarse
como un “todo” armonico y sistematico, a partir del cual se organiza el sistema
juridico en su conjunto.

El principio de concordancia practica: por el cual, toda aparente tension entre las
disposiciones constitucionales debe resolverse “optimizando” su interpretacion, es
decir, sin sacrificar ninguno de los derechos o principios concernidos; vy
considerando que, en Ultima instancia, todos los preceptos de la Constitucion,
incluso los de su parte “organica”, se reconducen a la proteccién de los derechos
fundamentales, como manifestaciones del principio de dignidad humana, cuya
defensa y respeto es el fin supremo de la sociedad y el Estado.

El principio de correccidon funcional: por el cual, el juez debe interpretar la
Constitucién sin desvirtuar las funciones y competencias que ella ha asignado a
cada uno de los 6rganos constitucionales, de modo tal que se garantice el equilibrio
inherente al Estado Constitucional, el cual es presupuesto del respeto de los
derechos fundamentales.

El principio de funcion integradora: por el cual, el “producto” de la interpretacion
constitucional solo podra ser valido en la medida que contribuya a integrar, pacificar
y ordenar las relaciones de los poderes publicos entre si, y las de éstos con la
sociedad.

El principio de fuerza normativa de la Constitucién: por el cual, la interpretacion de
la Constitucién debe orientarse a relevar y respetar su naturaleza de norma juridica,
vinculante in toto y no sélo parcialmente, vinculacién que alcanza a toda la sociedad
y el Estado??.

En consecuencia, la iniciativa de reforma constitucional asignada al Congreso esta
limitada por la misma Constitucion (aspectos formales y materiales). Siendo asi,
s6lo sera posible plantear reformas constitucionales en tanto las mismas no
busquen vaciar de contenido o desnaturalizar los limites materiales implicitos
reconocidos en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, tales como los
principios referidos a la dignidad del hombre, soberania del pueblo, Estado
democratico de derecho, forma republicana de gobierno y, en general, régimen
politico y forma de Estado.

Naturaleza de las comunidades campesinas

17.

La Constitucion reconoce a las comunidades campesinas y nativas como
personas juridicas y exige el respecto del Estado por su identidad cultural. Lo
dicho, se puede evidenciar en el articulo 89 de la Constitucién cuando expresa:

Comunidades Campesinas y Nativas

Articulo 89.- Las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen existencia legal y
son personas juridicas.

Son auténomas en su organizacion, en el trabajo comunal y en el uso y la libre
disposicion de sus tierras, asi como en lo econémico y administrativo, dentro del

11 Tribunal Constitucional. Sentencia del Pleno de fecha 8 de noviembre de 2005, recaida en el Expediente

N° 5854-2005-PA/TC, F.J. 12.
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marco que la ley establece. La propiedad de sus tierras es imprescriptible, salvo en
el caso de abandono previsto en el articulo anterior.
El Estado respeta la identidad cultural de las Comunidades Campesinas y Nativas.

18. Desde una perspectiva histérica, Antonio Pefia Jumpa, ha sefalado que las
comunidades campesinas y nativas “(...) son instituciones histdricas en el Peru.
Se componen de grupos de personas que actlan como sujetos colectivos con un
interés colectivo o comunal) cuyo origen se encuentra en los pueblos originarios
o pueblos “indigenas” que poblaron por primera vez el territorio peruano™?,

19. Asimismo, el Tribunal Constitucional ha determinado que “el componente esencial
de las comunidades campesinas son las familias que las conforman y que estan
ligadas ancestral, social, econémica y culturalmente. La expresion de colectividad
se manifiesta en la propiedad, el trabajo, la ayuda, el gobierno y el desarrollo
comunal, con la finalidad de la realizacién plena de sus miembros, lo cual
garantiza el derecho a la identidad cultural que gozan tanto la comunidad como
sus integrantes (...)"3.

20. Por su parte, la Ley General de Comunidades Campesinas establece que las
Comunidades Campesinas son organizaciones de interés publico,
reconociéndoles existencia legal y personeria juridica, del mismo modo mediante
la Ley de Comunidades Nativas, el Estado reconoce la existencia legal y la
personalidad juridica de las Comunidades Nativas.

21. En tal sentido, se puede evidenciar que el ordenamiento juridico peruano reviste
de una especial proteccién a las comunidades campesinas y nativas, toda vez
que, sobre esta, subyace un interés colectivo y constituye una expresion de
colectividad.

Analisis de la formula normativa

22. Elarticulo 1 del Proyecto de Ley, establece el objeto de la norma con el siguiente
tenor:

“(...) modificar el inciso 1 el articulo 139 de la Constitucion Politica del Pera,
para reconocer funcién jurisdiccional, a las autoridades de las Comunidades
Campesinas y Nativas, con el apoyo de las Rondas Campesinas, de acuerdo
alo sefialado en el articulo 149 de la Constitucion”.

12 pENA JUMPA, Antonio. “Las Comunidades Campesinas y nativas en la Constitucion Politica del Peru:
Un Andlisis Exegético del Articulo 89 de la Constitucion”. En: Derecho y Sociedad. N° 40, p. 197 y 198.

13 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 6 de junio de 2017, recaida en el Expediente N° 02765-
2014-PA/TC, F.J. 22.

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electrénico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM y la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccién 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 o https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,

‘," 5 Siempre

),

1%
0 P; '\‘ con el pueblo

7


https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp

23.

24.

25.

Direccion General
de Desarrollo Normativo
y Calidad Regulatoria

Ministerio

de Justicia
y Derechos Humanos

“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
"Afo del fortalecimiento de la Soberania Nacional"
“Afo del Bicentenario del Congreso de la Republica del Peru”

Conforme ha sido planteado el citado objeto, el fin de la propuesta es “reconocer
la funcién jurisdiccional de las autoridades de las Comunidades Campesinas y
Nativas”.

Sin embargo, de conformidad a lo prescrito en el articulo 149 de la Constitucion,
el cual, no solo regula, sino también, reconoce el “Ejercicio de la funcion
jurisdiccional por las comunidades campesinas y nativas (...) dentro de su ambito
territorial de conformidad con el derecho consuetudinario”; ademas el Tribunal
Constitucional, 6rgano de control de la Constituciéon ha sefalado que “la
Constitucion reconoce personeria juridica a las comunidades campesinas y
nativas, asi como su autonomia social, econémica, administrativa (articulo 89) y
jurisdiccional (articulo 149)"®; por tanto, este extremo de la propuesta normativa
no resulta necesario en tato existe un reconocimiento expreso de la funcion
jurisdiccional de las Comunidades Campesinas y Nativas en la Constitucién en el
texto constitucional. No obstante lo anterior, la Exposicion de Motivos no sustenta
la necesidad imprescindible y relevante de la modificacion planteada, deslindando,
a su vez, una repeticion o sobrerregulacion que resulta innecesaria, considerando
un examen sistematico que involucre el contenido del citado articulo 149 de la Ley
Fundamental con el articulo 139, numeral 1 de la Constitucion.

Ahora bien, acorde con el articulo 1 de la iniciativa legislativa, en el siguiente
cuadro se resalta la modificacion planteada en el articulo 2 del Proyecto de Ley:

Constitucion Politica del Pert Proyecto de Ley

Principios de la Administracion de
Justicia

Articulo 139.- Son principios
derechos de la funcién jurisdiccional:

y | “Articulo  139.- Son principios vy
derechos de la funcién jurisdiccional:

1. La unidad y exclusividad de la funcion
jurisdiccional.

No existe ni puede establecerse
jurisdiccién alguna independiente, con
excepcion de la militar y la arbitral.

No hay proceso judicial por comision o
delegacion.

(...).

1. La unidad y exclusividad de la funcion
jurisdiccional.

No existe ni puede establecerse jurisdiccion
alguna independiente, con excepcién de la
militar, la arbitral y la de las autoridades de
las Comunidades Campesinas y Nativas,
estas ultimas de acuerdo a lo sefialado
en el articulo 149 de la Constitucién.”

14

15

Ejercicio de la funcidn jurisdiccional por las comunidades campesinas y nativas

Articulo 149.- Las autoridades de las Comunidades Campesinas y Nativas, con el apoyo de las Rondas
Campesinas, pueden ejercer las funciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial de
conformidad con el derecho consuetudinario, siempre que no violen los derechos fundamentales de
la persona. La ley establece las formas de coordinacion de dicha jurisdiccion especial con los Juzgados
de Paz y con las demas instancias del Poder Judicial. (Negrita agregada).

Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 21 de enero de 2021, recaida en el Expediente N° 03158-

2018-PA/TC, F.J. 17.

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electrénico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM y la tercera Disposicion Complementaria final del
D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccién 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 o https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”

TIT

),

|17 Siempre
0 P, ’\‘ con el pueblo

8


https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/login.jsp
https://sgd.minjus.gob.pe/gesdoc_web/verifica.jsp

Ministerio Direccién General
de Justicia de Desarrollo Normativo

26.

27.

y Derechos Humanos y Calidad Regulatoria

“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
"Afo del fortalecimiento de la Soberania Nacional"
“Afo del Bicentenario del Congreso de la Republica del Peru”

Conforme ha sido redactada la férmula normativa, se aprecia que la propuesta
legislativa busca que se incluya dentro de las excepciones como jurisdiccion
independiente, a la ejercida por las comunidades campesinas y nativas, ello
en mérito a lo dispuesto en el articulo 149 de la Constitucién, eliminando, ademas,
el ultimo parrafo del inciso 1 del articulo 139 de la Constitucién, que prescribe que
“no hay proceso judicial por comisién o delegacion”.

En base a ello, conviene indicar que, el Tribunal Constitucional en virtud del
principio de unidad y exclusividad de la funcion jurisdiccional, asi como el
reconocimiento de la funcidén jurisdiccional ejercida por las comunidades
campesinas y nativas a dilucidado que:

10. (...) conforme al articulo 139 inciso 1, de la Constitucion, el principio de unidad
delafuncién jurisdiccional implica que el Estado peruano, en conjunto, posee
un sistema jurisdiccional unitario, en el que sus Organos tienen idénticas
garantias, asi como reglas basicas de organizacién y funcionamiento. De ello no se
deduce que el Poder Judicial sea el Unico encargado de la funcién jurisdiccional
(pues tal funcién se le ha encargado también al Tribunal Constitucional, al Jurado
Nacional de Elecciones, a la jurisdiccién especializada en lo militar y, por extension,
al arbitraje), sino que no exista ninguin 6rgano jurisdiccional que no posea las
garantias propias de todo organo jurisdiccional. Como se ha mencionado, la
funcion jurisdiccional del Estado es una solay debe ser ejercida con todas las
garantias procesales establecidas por la Constitucion®, (Negrita agregada).

5.(...). En atencién a ello, la Constitucién ha establecido, como regla general, que
corresponde al Poder Judicial el avocamiento Unico y singular del estudio y
solucion de los diversos tipos de conflictos juridicos (principio de unidad),
prohibiéndose al legislador que atribuya la potestad jurisdiccional a 6rganos
no conformantes del Poder Judicial (principio de exclusividad). (...).

7. Sin embargo, el articulo 139°, inciso 1 de nuestro ordenamiento constitucional
consagra la naturaleza excepcional de la jurisdiccion (...).

Al respecto, el reconocimiento constitucional de fueros especiales, a saber,
militar y arbitral (inciso 1 del articulo 139°); constitucional (articulo 202°) y 'de
Comunidades Campesinas y Nativas (articulo 149°), no vulnera el principio de
igualdad ante la ley, previsto en el inciso 2 del articulo 2° de la Constitucion; siempre
que dichas jurisdicciones aseguren al justiciable todas las garantias
vinculadas al debido proceso y alatutelajudicial efectival’. (Negrita agregada).

41. De la interpretacion de la Ley 27908, asi como de su reglamento citado, se
puede concluir validamente que el legislador ha reconocido la competencia
jurisdiccional a las rondas campesinas, imponiéndoles el mismo limite que
condiciona la autonomia de la funcién jurisdiccional ejercida por las

16 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 29 de marzo de 2006, recaida en el Expediente N° 0004-

2006-PIITC, F.J. 10.

17" Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 28 de febrero de 2006, recaida en el Expediente N° 6167-

2005-PHC/TC, F.J.5y 7.
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comunidades campesinas y nativas, esto es, el respeto a los derechos
fundamentales, (...).

59. Cuando conforme al articulo 149 de la Constitucion se reconoce autonomia
jurisdiccional a las comunidades campesinas y nativas, esto significa, de un
lado, que el constituyente ha reconocido una situacién de hecho preexistente a la
instauracién del Estado peruano como una republica democrética, la cual es que
en el seno de las comunidades campesinas y nativas se imparta justicia
aplicando el derecho consuetudinario; pero, de otro lado, también significa que
el poder jurisdiccional ha sido repartido entre los diferentes érganos que
ejercen funcion jurisdiccional en el Estado, segun lo establecido por la
Constitucién. En el orden de ideas ya sefialado, las comunidades campesinas y
nativas, asi como eventualmente las rondas campesinas, ejercen funcion
jurisdiccional y, en ese sentido, al igual que los jueces y juezas ordinarios, las
conductas que desplieguen en el ejercicio del cargo pueden ser objeto de
control estatal, sin que ello suponga una injerencia en sus competencias?é.
(Negritas agregadas).

28. Por tanto, queda claro que el alcance del principio de unidad y exclusividad de la
funcién jurisdiccional se refiere a la potestad jurisdiccional de los 6érganos
conformantes del Poder Judicial; asi como al reconocimiento de la autonomia de
la funcién jurisdiccional ejercida por las comunidades campesinas y nativas; por
lo que, la inclusion de la funcion jurisdiccional ejercida por las comunidades
campesinas y nativas, dentro de las excepciones del inciso 1 del articulo 139 de
la Constitucién resulta innecesaria, al no suplir ningin vacio, y muy por el
contrario, al generarse una sobrerregulacion. En todo caso, sobre el particular, no
se aprecia una justificacion suficiente en la exposicién de motivos.

29. Con relacion a la pretension de eliminar el ultimo parrafo del inciso 1 del articulo
139 de la Constitucion, “no hay proceso judicial por comision o delegacién”, se
debe tener presente que constituye una prohibicién que responde al principio de
unidad y exclusividad de la funcidn jurisdiccional, mediante el cual, y conforme a
lo indicado supra, “se impide que cualquiera de los poderes publicos pueda
avocarse el conocimiento de asuntos que deban ser ventilados ante el Poder
Judicial o ante cualquiera de los érganos jurisdiccionales especializados que la
Constitucién ha establecido™?; y, en esa linea, como asi lo destaca Vidal Ramirez
al referirse al acotado parrafo:

La prohibicion, por lo demas, es congruente con el enunciado de la unidad y
exclusividad de la funcion jurisdiccional, pero referida a la que ejerce el Estado
mediante el Poder Judicial. Ella impide que el Juzgado o Tribunal competente haga
el encargo a un particular e incluso a un Juzgado o Tribunal incompetente, el

18 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 21 de enero de 2021, recaida en el Expediente N° 03158-
2018-PA/TC, F.J. 41y 59.

19 Tribunal Constitucional. Sentencia de fecha 7 de julio de 2006, recaida en el Expediente N° 00981-2004-
PHC/TC, F.J. 15.
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conocimiento y tramitacion de un proceso comisionandolo o delegando en él la
resolucién. Se trata, como queda expuesto, del proceso judicial mismo, y no de la
comisién que mediante exhorto se libra para el diligenciamiento de una actuacion
judicial.

Siendo la prohibicién de orden publico, maxime si esta contenida en un precepto
constitucional, su violacién acarrea una insubsanable nulidad?°.

30. Portanto, no apreciandose en la Exposicién de Motivos ningin fundamento sobre
la eliminacion del altimo parrafo del inciso 1 el articulo 139 de la Constitucién, con
el fin de establecer la viabilidad de este extremo, el proyecto de reforma
constitucional debe desarrollar el analisis correspondiente en la Exposicion de
Motivos, dejando en claro el sustento constitucional y legal de la eliminacién de la
acotada prohibiciéon (no hay proceso judicial por comision o delegacioén) y de la
necesidad de sobre regular en el citado texto normativo un mandato expreso que
se deriva del articulo 149 de la Constitucién que reconoce la funcién jurisdiccional
de las Comunidades Campesinas y Nativas.

De la Calidad Normativa y Técnica Legislativa

31. Mediante la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa, se
plantean los lineamientos generales para la elaboracién, la denominacién y
publicacién de leyes, con el objeto de sistematizar la legislacién, garantizando su
coherencia y seguridad juridica.

32. Por su parte, el Reglamento de la Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion
Legislativa, dispone en el articulo 1 que los anteproyectos de ley se estructuran
enlas siguientes partes:

i) Titulo de la disposicién,

i) Parte expositiva o exposicion de motivos,

iif) Andlisis costo beneficio,

iv) Analisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacion nacional,
v) Férmula normativa, en la que se incluye una parte considerativa, parte
dispositiva y parte final.

Titulo de la disposicion

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

34. Asimismo, el del Reglamento de la Ley Marco para la Produccién y
Sistematizacion Legislativa, establece en el numeral 7.3 del articulo 7 que

20 La Constitucion Comentada. Andlisis articulo por articulo. Obra colectiva. 2006. Tomo Il. Lima. Gaceta
Juridica. Pag. 488
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tratandose de una disposicion maodificatoria el nombre debe indicarlo
expresamente citando la denominacién oficial completo de la disposicién
modificada.

35. Conforme a lo indicado, en el presente caso, la propuesta normativa se titula
Proyecto de Ley N° 1424/2021-CR, Proyecto de Ley que modifica el inciso 1 del
articulo 139 de la Constitucion Politica del Peru; contenido que expresa su alcance
integral.

Exposicion de Motivos

36. Elarticulo 2 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion
Legislativa, dispone lo siguiente:

La exposicién de motivos consiste en la fundamentacién juridica de la necesidad
de la propuesta normativa, con una explicacion de los aspectos mas
relevantes y un resumen de los antecedentes que correspondan y, de ser el
caso, de la legislacion comparada y doctrina que se ha utilizado para su
elaboracion.

Asimismo, la fundamentacibn debe incluir un andlisis sobre la
constitucionalidad o legalidad de la iniciativa planteada, asi como sobre su
coherencia con el resto de normas vigentes en el ordenamiento juridico
nacional y con las obligaciones de los tratados internacionales ratificados por
el Estado. (Negritas agregadas).

37. Asimismo, el articulo 9 del citado Reglamento de la Ley Marco para la Produccion
y Sistematizacién Legislativa establece que “la parte expositiva o exposicion de
motivos cumple con la finalidad de describir el contenido de la disposicion,
indicando su objeto y finalidad, sus antecedentes, marco juridico y las
habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta”.

38. Asimismo, el Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica sefala
que la Exposicion de Motivos contiene la fundamentacion de la propuesta, “en la
que se hace referencia al “estado actual de la situacién factica o juridica que se
pretende regular o modificar y la precisiébn del nuevo estado que genera la
propuesta, el analisis sobre la necesidad, viabilidad y oportunidad de la ley, el
analisis del marco normativo; y, cuando corresponda, el analisis de las opiniones
sobre la propuesta”..

39. En el presente caso, no se advierte un analisis segun los parametros establecidos
en los fundamentos 28 y 30 del presente informe, por lo que este aspecto de la
propuesta normativa no ha sido debidamente sustentado.

21 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 Perd, p. 83.
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Analisis Costo Beneficio

40.

41.

42.

Sefala el Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion
Legislativa que, el analisis costo beneficio sirve como método para conocer en
términos cuantitativos los impactos y 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. La necesidad de la norma debe estar justificada dada la
naturaleza de los problemas, los costos y beneficios probables y los mecanismos
alternativos para solucionarlos.

Asimismo, sefiala que este andlisis es obligatorio en los anteproyectos de
normas de desarrollo constitucional, leyes organicas o de reformas del Estado;
leyes que incidan en aspectos econdmicos, financieros, productivos o tributarios;
y leyes relacionadas con politica social y ambiental; y, que, las propuestas que no
estén comprendidas dentro de las precitadas categorias sustentaran los
alcances, las implicancias y sus consecuencias, identificando a los
potenciales beneficiarios y afectados en forma claray sencilla.

Al respecto, en este apartado se menciona que, “no ocasiona ningun gasto al
Tesoro Publico y, por lo contrario, conlleva a una gran rentabilidad social, ya que,
corrige una situacién contradictoria en la misma Constitucién, lo que en nuestro
pais dara como resultado una mayor sensibilidad y compromiso con la
problematica de acceso a la justicia contribuyendo a velar por el cumplimiento y el
respeto del derecho a la identidad étnica y cultural”; sin embargo, conforme a lo
precisado, no se advierte en términos cuantitativos los impactos y efectos que
tiene una propuesta normativa, por lo que este aspecto no ha sido debidamente
sustentado.

Anadlisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacién nacional

43.

44.

De acuerdo al articulo 4 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacién Legislativa, el andlisis de impacto de la vigencia de la norma en
la legislacion nacional debe precisar si se trata de innovar supliendo vacios
en el ordenamiento o si se trata de una propuesta que modifica o deroga normas
vigentes. En caso de tener un efecto derogatorio, éste se debe precisar
expresamente.

El andlisis debe incluir una referencia a los antecedentes, diagndéstico de la
situacion actual y objetivos de la propuesta. Si se modifica o deroga una norma
vigente debe analizarse su idoneidad o efectividad precisando falencias, vacios o
defectos que sea necesario superar mediante una accion normativa.
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45. Al respecto, el Proyecto de Ley precisa que “no contraviene ninguna norma legal
vigente, solo busca impulsar y optimizar los derechos constitucionales de igualdad
y la potestad de administrar justicia (...) propone modificar el articulo 139 de la
Constitucion Politica del Pert, en consecuencia, como efecto de dicha reforma se
hara necesaria una norma de desarrollo constitucional. Es preciso sefialar que la
propuesta planteada se enmarca en lo ya dispuesto en el Ultimo parrafo del
articulo 149 de la Constitucion Politica del Pera y en los instrumentos normativos
de caracter internacional suscritos y ratificados por el Per(; es decir, en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y en el Convenio N° 169 de la Organizacion
Internacional de Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales”, sin embargo, no se
realiza el andlisis especificado, es decir, el andlisis de idoneidad que sustente la
accion normativa; por lo que no se ha logrado sustentar debidamente este aspecto
de la propuesta.

46. Asimismo, debe tenerse presente que el mandato que deriva del articulo 149, in
fine de la Constitucién, establece taxativamente que: “La ley establece las formas
de coordinacién de dicha jurisdiccion especial con los Juzgados de Paz y con las
demas instancias del Poder Judicial”, dicha disposicion no ha sido objeto de
desarrollo constitucional, por tanto, es una norma pendiente, a fin de implementar
y fortalecer la funcion jurisdiccional de las Comunidades Campesinas y Nativas
que reconoce la Constitucién, que es lo que pretende finalmente desarrollar
conforme se desprende de la Exposicion de Motivos, siendo el caso que el
legislador deberia apuntar a colmar dicho vacio normativo in extenso mediante
una ley ordinaria.

[l.  CONCLUSIONES
Estando a las consideraciones expuestas, esta Direccion General concluye lo siguiente:

(i) El Proyecto de Ley N° 1424/2021-CR, Proyecto de Ley que modifica el inciso 1
del articulo 139 de la Constitucion Politica del Peru, es una propuesta no viable
por las siguientes consideraciones:

e En cuanto al articulo 1, resulta innecesario dado que el reconocimiento de la
funcién jurisdiccional de las Comunidades Campesinas y Nativas en la
Constitucién, esta regulado expresamente en el articulo 149 de la Ley
Fundamental, dando lugar a una sobrerregulacion.

e En cuanto al articulo 2, respecto a la inclusién de la funcion jurisdiccional
ejercida por las comunidades campesinas y hativas, dentro de las excepciones
del inciso 1 del articulo 139 de la Constitucion, resulta innecesario, al no suplir
ningln vacio, y, muy por el contrario, genera también una sobrerregulacion; por
su parte, la eliminacién de la prohibicién “no hay proceso judicial por comision
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o delegacién”, a fin de determinar su viabilidad la Exposicion de Motivos debe
desarrollar el correspondiente andlisis constitucional y legal.

e El Proyecto de Ley no cumple con todos los requisitos de calidad normativa y

técnica legislativa, conforme a lo dispuesto por la Ley Marco para la
Produccion y Sistematizacion Legislativa y su Reglamento.

IV. RECOMENDACION

Se recomienda alcanzar el presente Informe Legal a la Presidenta de la Comisién de
Constitucién y Reglamento del Congreso de la Republica, para conocimiento y fines.

Es todo cuanto se tiene que informar.
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