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Sefior : .
REYMUNDO LAPA INGA iy V’é ,
Presidente de la Comisién de Trabajo y Seguridad Social *~ /" Y
Congreso de la Republica
Presente.-

Asunto : Proyecto de Ley N° 3568/2018-CR — Ley de la carrera registral de los
registradores publicos y asistentes registrales que laboran en el Sistema
Nacional de Registros Publicos.

Referencia  : Oficio P.O. N° 231-2018-2019/CTSS-CR-(po.)
De mi mayor consideracion:

Tengo el agrado de dirigirme a usted a fin de saludarlo cordialmente y, por especial encargo
del sefior Ministro de Justicia y Derechos Humanos, Vicente Antonio Zeballos Salinas, dar
respuesta al documento de la referencia, a través del cual el Presidente de la Comisién de
Trabajo y Seguridad Social del Congreso de la Republica solicita a este Sector emita opinién en
relacion con el Proyecto de Ley N° 3568/2018-CR, Ley de la carrera registral de los
registradores publicos y asistentes registrales que laboran en el Sistema Nacional de Registros
Pablicos.

Al respecto, a fin de dar atencion a lo requerido por la Comision que usted preside, le remito
copia del Informe N° 337-2018-JUS/DGDNCR, emitido en su oportunidad por este Sector para
dar respuesta al oficio N°® 294-2018-2019-CIDDHH/CR, solicitado por el Presidente de la
Comisidn de Justicia y Derechos Humanos.

Sin otro en particular, hago propicia la oportunidad para expresarle las muestras de mi
especial deferencia y estima personal.

Atentamente,

Cg\\ > C\z‘::r-:-\,—,ﬁ__ s /Lj)

..............................

CARLOS ALBERTO CAVAGNARO FIZARRO
N Secretario General
Ministerio de Justicia y Derechos Humanas

Scipién Llona 350, Miraflores l E P - P
Central Telefénica: (511) 204-8020 L FERU FFRIMERO \
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A FERNANDO RAFAEL CASTANEDA PORTOCARRERO
Viceministro de Justicia IR

’DE = B MIRIAM ISABEL PENA NINO

- Directora General de Desarrollo Normativo y Calidad

Regulatoria

ASUNTO 1 Opinidn juridica sobre el Proyecto de Ley N° 3568/2018-CR,
Ley de la carrera registral de los registradores publicos y
asistentes registrales que laboran en el Sistema Nacional de
Registros Puablicos.

REFERENCIA 5 Oficio P.O. N° 294-2018-2019-CJDDHH/CR
(Hoja de Tramite N° 69120-2018MSC Proveido N° 2112)

FECHA 5 ¥ Miraflores,

i 2 Z'duY, 208

Tengo el agrado de dirigirme a usted con la finalidad de hacerle llegar el presente Informe
Legal.

OBJETO

En aplicacién del numeral 7.3 de los Lineamientos para la solicitud de Dictamen
Dirimente, Informe Juridico e Informe Legal a la Direccién General de Desarrolio
Normativo y Calidad Regulatoria del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
aprobada mediante Resolucion Ministerial N° 0462-2018-JUS', en el presente caso
corresponde emitir un Informe Legal,

El objeto del presente Informe Legal, es analizar el Proyecto de Ley N° 3568/2018-
CR, Ley de la carrera registral de los registradores publicos y asistentes registrales

que laboran en el Sistema Nacional de Registros Publicos (en lo sucesivo, el
Proyecto de Ley).

ANTECEDENTES

I.1 Mediante el Oficio P.O. N° 294-2018-2019-CJDDHHICR, recibido el 05 de
noviembre de 2018, el Presidente de la Comisién de Justicia y Derechos
Humanos del Congreso de la Republica, solicité al Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, emitir opinion sobre el Proyecto de Ley.

1.2 A través del Proveldo N° 2074-2018-JUS/VMJ del 05 de noviembre de 2018, el
Despacho Viceministerial de Justicia traslada la referida solicitud a la Direccion

1

Publicada en el diario oficial "El Peruano®, el 29 de octubre de 2018.
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General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria (en lo sucesivo, la
Direccion General) para que emita opinién.

BASE LEGAL

[l1.1  Constitucién Politica del Pert.

1.2 Ley N°® 26366, Crean el Sistema Nacional y la Superintendencia de los
Registros Publicos

1.3 Ley N° 26888, Ley Marco para la Produccién y Sistematizacién Legislativa.

.4 Ley N° 29809, Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos.

1.5- Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo.

Il.6 Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil.

1.7 Decreto Supremo N° 008-2006-JUS, que aprueba el Reglamento de la Ley N°
26889.

1.8 Decreto Supremo N° 013-2017-JUS, que aprueba el Reglamento de
Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

DESCRIPCION DE LA PROPUESTA

El Proyecto de Ley, segin su articulo 2, tiene por objeto normar la incorporacién,
permanencia, promocion, desarrollo profesional y cese del personal en la carrera
registral, asi como las infracciones y sanciones a que estan sujetos en el gjercicio
de su funcion.

De acuerdo a lo sefialado en su articulo 3, la finalidad del Proyecto de Ley es
promover un sistema registral que garantice la unidad, coherencia, autonomia,
idoneidad y eficiencia de la funcién registral que cumplen los registrados pUblicos y
asistentes registrales comprendido en la carrera registral, orientada a Ila
especializacion, simplificacion, integracién y modernizacion de los procedimientos
de los registros pablicos a nivel nacional.

Segun el articulo 4 del Proyecto de Ley, formarian parte de la carrera registral los
registradores publicos y los asistentes registrales que laboran en los diferentes
registros y zonas registrales del Sistema Nacional de Registros Publicos.

Siendo que mediante Ley N° 26366, Ley de Creacion del Sistema Nacional de los
Registros Publicos y de la Superintendencia de los Registros Publicos, se
establecié que el régimen laboral de los registradores publicos y los trabajadores
contratados por cada Registro era el régimen laboral de la actividad privada; la
Segunda Disposicion Complementaria Final del Proyecto de Ley establece que los
registradores publicos y asistentes registrales, nombrados con anterioridad se
incorporan automaticamente a las disposiciones del mencionado Proyecto de Ley,
conservando el régimen laboral normado por el Decreto Legislativo N® 728, al que
pertenecen. i

En atencién a lo anterior, en los parrafos siguientes se efectuara el andlisis de la
viabilidad juridica del Proyecto de Ley.

: |EL Pero PRIMERO |
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V. ANALISIS

V.1 Sobrela competé"ﬁcia de la Autoridad Nacional del Servicio Civil - Se:frvir

8. Mediante Decreto Legislativo N° 1023, Decreto Legislativo que crea la Autoridad
Nacional del Servicio Civil, rectora del sistema administrativo de gestion de
recursos humanos, se cred la Autoridad Nacional del Servicio Civil (en adelante
Servir) como Organismo Técnico Especializado adscrito a la Presidencia del
Consejo de Ministros, con personeria juridica de derecho publico interno, con
competencia a nivel nacional y sobre todas las entidades de la administracién
publica, asumiendo la calidad de ente rector del Sistema,

9. El Sistema comprende: (i) la planificacién de politicas de recursos humanos, (ii) la’
organizacién del frabajo y su distribucién, (iii) la gestion del empleo, (iv) la gestion
del rendimiento, (v) la gestion de la compensacion, (vi) la gestion del desarrollo y la

capacitacion, (\m) la gestién de las relaciones humanas, y (viii) la resolucion de
controversias.

10. A su vez, segln lo dispuesto en la Ley N° 30057, el Sistema Administrativo de
Gestion de Recursos Humanos establece, desarrolla y ejecuta la politica de Estado
respecto del Servicio Civil, a través del conjunto de normas, principios, recursos,
métodos, procedimientos y técnicas utilizadas por las entidades publicas en la
gestion de los recursos humanos; y estd integrado por Servir, las oficinas de
recursos humanos de las entidades o las que hagan sus veces, el Tribunal del

Servicio Civil, y la Direccién General de Gestién Fiscal de los Recursos Humanos
del Ministerio de Economia y Finanzas.

11.  Por tanto, Servir es la entidad competente sobre la gestion de recursos humanos;

W Fare por lo que en virtud de sus competencias resulta conveniente solicitar la opinién de
' dicho organismo sobre el Proyecto de Ley.

V.2 Sobre la carrera administrativa.

12. En cuanto a la propuesta del Proyecto de Ley, el articulo 40 de la Constitucion
Politica del Perd (en adelante Constitucion) establece que la ley regula el ingreso
a la carrera administrativa, los derechos, deberes y responsabilidades de los
servidores publicos; dentro de la cual no estan comprendidos los funcionarios que
desemperian cargos politicos o de confianza. Tampoco estan comprendidos en Ia

funcién publica, los trabajadores de las empresas del Estado o de sociedades de
economia mixta.

13. Dicha disposicion otorga reconocimiento constitucional a la carrera administrativa y,
ademas, determina algunos elementos necesarios para esta, tales como la

ex1stenc[a de reqwsﬂzos para el ingreso, los derechos de los ser\ndores publicos de
carrera, asl como sus deberes y responsabilidades.

C_;-J(>
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14. En ese sentido, el Tribunal Constitucional ha reconocido que la carrera publica
constituye un mstrumento técnico-normativo de administracion del personal en el
ambito del sector ptiblico®.

15. Asi, se aprecia que la carrera administrativa, supone, de un lado, un instrumento
para el Estado a fin de permitirle la adecuada gestién de sus trabajadores, a través
de quienes se vale para el logro de sus fines constitucionales; y, de otro lado,
implica un régimen de proteccion para el funcionario o servidor publico, pues
determina el reconocimiento de los derechos que le asisten, asi como la
delimitacién de sus obligaciones y responsabilidades. En atencién a ello, el Tribunal
Constitucional ha sefialado que:

{...). El reconocimiento a nivel constitucional de la carrera administrativa busca, de un
lado, establecer el estatuto juridico en el que se desarrollen los aspectos
medulares del servicio civil relacionados con los derechos y deberes de los
servidores pitblicos sobre la base de la igualdad y el mérito, a fin de que las
entidades alcancen mayores niveles de eficacia y eficiencia, y presten efectivamente
servicios de calidad; y por otro, preservar a los servidores publicos al margen de
la injerencia politica o de otra analoga, a fin de garantizar el normal desarrollo de Ia
funcién pablica con sujecién a la Constitucién y los valores derivados de ella®,
(negritas agregadas).

16. Como se ha sefialado, Ia carrera administrativa constituye mas que un instrumento
de gestion de trabajadores, pues importa un estatuto especifico para quien forma
parte de ella.

17. En ese sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ha sefialado que
dichos trabajadores gozan de estabilidad en el cargo siempre que no incurran en
alguna irregularidad®. Asi, la Corte ha sostenido lo siguiente:

El principio general en materia laboral para los trabajadores pablicos de carrera es la
estabilidad, entendida como la certidumbre que debe asistir al empleado en el sentido
de que, mtentras de su parte haya observanc;la de las condiciones fijadas por la ley en
relacién con su desempefio, no sera removido®.

18. Es por dichas razones que el reconocimiento constitucional a la carrera
administrativa, de conformidad con lo sefialado en el articulo 40 de la Constitucién,
implica que se trata de un bien juridico constitucionalmente protegido, tal como ha
sefialado el Tribunal Constitucional:

(...) Al respecto, el Tribunal Constitucional estima que el texto constitucional reconoce
la existencia de una carrera administrativa para los servidores publicos, pero también
que el ingreso a ella y los derechos, deberes y responsabilidades seran regulados por
ley. Por tanto, en rigor, estamos frente a un bien jurfdlco garantizado por la
Constitucién cuyo desarrollo se delega al legislador®, (negritas agregadas).

2 STC. Exps. N* 00025-2013-PI/TC, 00003-2014-PI/TC, 00008-2014-PI/TC, 00017-2014-PUTC (acumulados),
EJS'?% Exps. N° 00025-2013-PI/TC, 00003-2014-PI/TC, D0008-2014-PI/TC, 00017-2014-PITC (acumulados),
f%i?—te IDH. Caso Reveron Trujille Vs. Venezuela. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparacicnes y Costas.
Sentencia de 30 de junio de 2008. Serie C No. 197, Parr. 64.

8 g"?g Exp. N° 00008-2005-PITC,FJ 44.
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19. Lo sefialado supone reconocer que la carrera administrativa constituye un bien que
la Constitucién protege y garantiza, aunque encarga su regulacion detallada al
legislador. Sin embargo, en tanto se trata de un bien constitucionalmente protegido,

. €l legislador no podra normarla de cualquier manera, sino de tal forma que no
contravenga lo ya establecido por la Constitucién, evitando que se desnaturalice lo
sefialado-en el precepto constitucional. Es decir, se le reconoce discrecionalidad al
legislador para regular la carrera administrativa, mas no arbitrariedad’.

20. Dicha posibilidad no supone la libertad ilimitada del legislador para determinar en
qué casos crear un régimen especial de carrera administrativa que se excluya del
régimen general. Si bien la creacion de regimenes especiales constituye una
facultad discrecional del legislador, esta no puede ser ejercida de manera

arbitraria®, sino que debe obedecer a una razén legitima®. Al respecto, el Tribunal
Constitucional ha sefialado:

(...) el legislador goza en el ambito de lo constitucionalmente posible de un cierto
grado de discrecionalidad para establecer qué servidores forman parte de un
determinado régimen laboral y qué servidores no forman parte de él; sin embargo,
sus decisiones deben ser razonables, de modo que se justifique por qué

determinados servidores sl se encuentran bajo el alcance del sistema del Servicio
Civil y otros no.

Al respecto, conviene reiterar que el objeto de la Ley 30057, del Servicio Civil, es
establecer un régimen (nico y exclusivo para las personas que prestan servicio en las
entidades publicas del Estado [...], si la ley del servicio civil debe ser, en principio,
aplicable a todos los servidores publicos, toda exclusion debe estar razonablemente
fundada en la especial naturaleza o la particularidad de la prestacion del servicio.

Solo de esta manera estarfa justificada la exclusion de un determinado grupo de
servidores pliblicos de los alcances de la ley™.

Como se puede apreciar, el Tribunal Constitucional ha determinado que, en tanto la
Ley N° 30057 supone un régimen que pretende ser aplicable a todos los servidores
publicos, solo cabe establecer la exclusién de su aplicacién si ello se fundamenta

en la especial naturaleza de la funcion que se realiza. De lo contrario, dicha
exclusion sera inconstitucional''.

22. En el caso del Proyecto de Ley no se observa que exista dicha particularidad

necesaria para justificar la existencia de un régimen especial de carrera.

TF.?E% Exps. N° 00025-2013-PI/TC, 00003-2014-PI/TC, 00008-2014-PI/TC, 00017-2014-PUTC (acumulados),

2 STC. Exp. N* 00006-2003-Al/TC, FJ 9; STC Exp. N° 03167-2010-PA/TC, FJ 11.
CASSAGNE, Juan Carlos. “La prohibicitn de arbitrariedad y el control de la discrecionalidad administrativa
_por el poder .. judiclal’.. . Disponible..... ... en:
hitp:/Awww.cassagne.com.ar/publicaciones/La_prohibicion_de_arbitrariedad_y_el_control_de_la._discrecionali

dad_administrativa_por_el_poder_judicial,.pdf, p. 6 a 8; LINARES, Juan Francisco, "Razonabilidad de las
I1e0yes". 2° ed, Astrea, Buencs Aires, 1970, p. 108.

STC. Exps. N° 00025-2013-PWTC, 00003-2014-PITC, 00008-2014-PITC, 00017-2014-PUTC

: gacumulados), FJ B85,
N STC. Exps. N° 00025-2013-PI/TC, 00003-2014-PI/TC, 00008-2014-PI/TC, 00017-2014-PI/TC
3 (acumulados), FJ 69y 70
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V.3 Sobre el servicio civil.

23. Mediante Ley N® 30057, se establecidé un régimen Unico y exclusivo para las
personas que prestan servicios en las entidades publicas del Estado, asi como para
aquellas personas que estan encargadas de su gestion, del ejercicio de sus
potestades y de la prestacion de servicios a cargo de estas; con la finalidad que las
entidades publicas alcancen mayores niveles de eficacia y eficiencia, y presten
efectivamente servicios de calidad a través de un mejor Servicio Civil, asfl como
promover el desarrollo de las personas que lo integran.

24. La mencionada Ley N° 30057 regula los principios de la carrera, entre los cuales se
encuentra el mérito y la proteccién contra el término arbitrario del Servicio Civil; el
Sistema administrativo de gestion de recursos humanos, la incorporacién al servicio
civil, la gestion de la capacitacion, la gestion del rendimiento y la evaluacién del
desempefio, las compensaciones, los derechos y obligaciones del personal del
servicio civil, los derechos colectivos, las causas de suspension y término del
servicio civil, los grupos de servidores civiles del servicio civil, y el régimen
disciplinario y el procedimiento sancionador (con la precisién de las faltas y las
sanciones aplicables).

25. Por ultimo, la Primera Disposicion Complementaria Final de la Ley N° 30057
dispuso que no sujetas a su ambito los trabajadores de las empresas del Estado ni
los servidores sujetos a carreras especiales establecidas en la Ley N° 28091, Ley
del Servicio Diplomatico de la Replblica, la Ley N° 23733, Ley Universitaria, la Ley
N°® 23536, Ley que establece las normas generales que regulan el trabajo y la
carrera de los Profesionales de la Salud, la Ley N° 29944, Ley de Reforma
Magisterial, la Ley N° 28359, Ley de Situacion Militar de los Oficiales de las Fuerzas
Armadas, el Decreto Legislativo N° 1149, Ley de la Carrera y Situacion del personal
de la Policia Nacional del Per, la Ley N° 29709, Ley de la Carrera Especial Publica
Penitenciaria, el Decreto Legislativo N° 052, Ley ‘Organica del Ministerio Publico, y
la Ley N° 29277, Ley de la Carrera Judicial.

26. La Ley N°® 30057 resulta de aplicacion tanto para aquellos trabajadores de la
administracién que se encuentren inmersos en un régimen de carrera, como para
aquellos que no. Al respecto, el Tribunal Constitucional ha sefalado:

El sistema del Servicio Civil, como dijimos supra, tiene un régimen laboral tnico y
' exclusivo, cuya regulacion general alcanza a las personas que prestan servicio en las
entidades publicas; {...)."2

27. Por dicha razén, regimenes como los regulados por el Decreto Legislativo N° 276 y
por el Decreto Legislativo N° 728, se encuentran en proceso de extincién, tal como
se evidencia de la prohibicién para el ingreso de nuevos trabajadores a dichos
regimenes y para su progresion, establecida por la Segunda Disposicion
Complementaria y Transitoria de la Ley N° 30057. En el caso de los registradores
publicos como de los trabajadores contratados, su régimen laboral vigente es el
régimen laboral de la actividad privada.

28. Asuvez, la Ley N° 30057 regula fodo el ambito del Servicio Civil, que no difiere del
ambito de la carrera especial que propone el Proyecto de Ley; por lo que siendo

T

2 [dem. FJ 61.
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que el articulo 103 de la Constitucion dispone que no pueden expedirse leyes
especiales sino por la naturaleza de las cosas, resulta conveniente que el Proyecto
de Ley precise cual es la diferencia o especialidad que distingue |la propuesta de la

carrera registral del servicio que prestan los servidores ptblicos sujetos a la Ley N°
30057,

V.4 Vulneracion del derecho a la igualdad

29. El reconocimiento constitucional del derecho a la igualdad se encuentra en el inciso
2 del articulo 2 de la Constitucion:

Art. 2.- Toda persona tiene derecho

2. A la igualdad ante la ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de crigen, raza,
sexo, idioma, religion, opinién, condicién econdmica o de cualquier otra Indole. (...).

30. Por su parte, el Tribunal Constitucional sostiene que la igualdad prevista por la
Constitucion tiene un doble sentido, pues es, a la vez, un principio y un derecho®.
Como principio, la igualdad es una regla que el Estado debe observar en todas sus
actuaciones y que irradia al ordenamiento juridico en su conjunto'. De otro lado, la
igualdad tomo derecho, supone que toda persona debe ser tratada con igualdad y
no ser victima de discriminacién alguna®.

31. Asimismo, el derecho a la igualdad previsto por el inciso 2 del articulo 2 de la
Constitucion, cuenta con dos manifestaciones: la igualdad en la ley, y la igualdad en
la aplicacion de la ley. La primera hace referencia a las caracteristicas que debe
observar el contenido de la Iey, por lo que supone un limite que el legislador debe
considerar en su actuacidén'®. De otro lado, la igualdad en la aplicacion de la ley,
apunta a que, en situaciones analogas, se aplique la ley de la misma manera, por lo

que para que se brinde un trato diferenciado, tendran que atenerse a diferencias
objetivas que asi lo justifiquen’.

32. La Convencion Americana sobre Derechos Humanos, prevé el derecho a la
igualdad ante la ley en su articulo 24", Al respecto, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos ha precisado que la igualdad se encuentra vinculada a la
dtgnldad del ser humano, pues supone reconocer que ningun individuo es inferior a
otro'®, y que dicho derecho impone a los Estados la obligacion de abstenerse de

56 s STC Exp. 00045-2004-PU/TC, FJ 20.

" STC Exp. 02437 2013-PA/TC, FJ. 20.

® GUTIERREZ, Walter y Juan SOSA. “Comentario al inc, 2 art. 2 de la Constitucion”. En AAVV. "La
Constitucién Comentada: Andlisis articulo por articulo”. Director: Walter Gutiérrez. Tomo 1. Segunda edicion
aumentada actualizada y revisada. Gaceta Juridica. Lima. 2013, p. 100.

EGUIGUREN Francisco. “Principio de igualdad y derecho a la no discriminacion”. En: IUS ET VERITAS. N°
15, 1997, p. 64,

'® STC Exp. 01211=2008-AASC, FJ. 20.

No hemos hecho referencia al articulo 1.1 de la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos debido
a que, de conformidad con el entendimiento de la Corte Interamericana, el articulo 24 se distingue de este por
disponer que los Estados en su legislacion interna deben observar el respeto al derecho a la igualdad, siendo
por tanto dicho articulo el pertinente para el presente analisis.
) Corte IDH,. Caso Flor Freire Vs. Ecuador. Excepcion Prefiminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
(\\ ; de 31 de agosto de 2016. Serie C No. 315, par. 110; Caso L.V. Vs. Bolivia, Excepciones Preliminares, Fondo,
SN Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de noviembre de 2016. Serie C No. 329, parr. 238.
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realizar cualqu[er accion que, directa o indirectamente genere alguna situacién de
discriminacion'®. En ese sentido, la Corte Interamericana ha sostenido:
(...) (el derecho ala |gua!dad) protege el derecho a la “igual proteccidn de la ley”, de
modo que veda también la discriminacion derivada de una desigualdad proveniente
de la ley interna o de su aplicacién®.

33. En atencién a ello, se tiene que se encuentra proscrito proveer un trato desigual a
los individuos, ya sea que ello esté previsto por la ley o al momento en que esta se
aplica. Sin embargo, debe repararse que ello no supone la prohibicion de brindar un
trato diferenciado cuando asi lo justifiquen las circunstancias de un supuesto
particular. En ese sentido, tanto el Tribunal Constitucional®’, como la Corte
Interamericana de Derechos Humanos? han reconocido que debe distinguirse entre
un trato discriminatorio y una diferenciacion legitima, pues esta ultima obedece a
una causa objetiva y razonable®.

34. Ahora bien, para poder realizar el anlisis acerca de si nos encontramos frente a un
" trato que supone una diferenciacion legitima, o si, por el contrario, se trata de una
discriminacion, y, por tanto de una vulneracién al derecho-principio de igualdad, el
Tribunal Constitucional ha adoptade una metodologia denominada “test de
igualdad”, la cual se compone de los siguientes pasos: a) verificacion de la
diferenciacién legislativa, b) determinacion del nivel de intensidad de la intervencion
en la igualdad, c) verificacion de la existencia de un fin constitucional en la
diferenciacién, d) examen de |d0netdad e) examen de necesidad, y f) examen de
proporcmnaltdad en sentido estricto?

35. Empleando dicho test, se procedera a revisar si el Proyecto de Ley puede vulnerar
el derecho a la igualdad.

36. El primer paso del test de igualdad consiste en la “verificacion de la diferenciacién
legislativa®, lo cual implica que se dabe analizar si a dos supuestos de hecho
similares se les trata de manera distinta®. Para ello, se requiere contar con un
término de comparacién; es decir, la situacion acusada de discriminatoria debe
contrastarse con otra situacion similar para poder detefmmar 31 ambos supuestos
reciben un trato distinto, pese a compartir una cualidad comuin®®

37. En este caso, el término de comparacion lo constituye el hecho de ser trabajador
del Estado y encontrarse inmerso en la carrera administrativa. Asl, el Proyecto de
Ley resulta discriminatorio de todos aquellos trabajadores que se encuentran en el

'8 Corte IDH. Caso Velasquez Paiz y otros Vs. Guatemala. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Custas Sentencia de 19 de noviembre de 2015. Serie C No. 307, pam. 173.

% Corte IDH. Caso Norin Catriman y ofros (Dirigentes, miembros y activista del Pueblo Indigena Mapuche)
Vs Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de mayo de 2014. Serie C No. 279, parr. 199.

21 STC Exp. 05157 2014-PATC, FJ 29; STC. Exp. 02835-2010-PA/TC, FJ. 41.
# Corte IDH. Condicién ]undlca y derechos humanos del nifio. Opinién Consultiva OC-17/02 de 28 de agosto
de 2002, Serie A No. 17, parr. 47; Caso Espinoza Gonzales Vs. Penl. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparacicnes y Costas. Sentencia de 20 de noviembre de 2014, Serie C No. 289, parr. 219; Caso Flor Freire
Vs. Ecuador. Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agosto de 2016.
Senec No. 315, parr. 105.

2 ALVAREZ, Enrique. “Curso de derecho consutucmnal Vol I". Madrid, Tecnos, 42, edicion, 2003. p. 324 y
325,
24 STC Exp. 00004-2006-PUTC, funds. 128 a 151.
2 -2 STC Exp, 00015-2010-AUTC, FJ 9.

% STC Exp. 00015-2010-ATC, FJ 9.
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régimen general de la carrera administrativa regulada por la Ley N° 30057, quienes
comparten dichas cualidades con los registradores publicos. Entonces, resulta
contrario al derecho a la igualdad dotar a los registradores publicos.de un régimen
distinto al de los demas, sin que la naturaleza de sus labores asi lo justifique.

El segundo paso del test de igualdad, es identificar el nivel de intensidad en el
derecho a la igualdad que tiene la medida cuestionada, en este caso, el Proyecto
de Ley?. Al respecto, se identifica que los trabajadores de carrera del régimen de la
Ley del Servicio Civil, no gozan de determinados beneficios que si se reconocen a
los registradores publicos, por ejemplo, no se ha previsto un periodo de prueba y el
régimen remunerativo es el correspondiente al régimen de la actividad privada.
Dichas distinciones suponen un condicionamiento de los derechos al acceso a la

funcién publica y su desempefio en condiciones de igualdad (articulo 40 de la
Constitucion).

En razon a ello, el Proyecto de Ley contiene una posible intervencion legislativa de
intensidad grave, pues la diferencia de trato se encuentra vinculada con derechos
fundamentales como el acceso en condiciones de igualdad®, ademas del goce de
determinados derechos de origen legal vinculados a los derechos al trabajo.

El tercer paso del test consiste en determinar si existe un fin constitucional en el
trato diferente- otorgado por la ley®. Ello porque si la finalidad perseguida por la

medida es contraria a la Constitucion, no tiene sentido avanzar en el test para
determinar su proporcionalidad®®.

En este caso, la finalidad de la medida es crear un régimen de carrera publica
exclusiva para los registradores publicos. Al respecto, el Tribunal Constitucional ya
ha sefialado que dotar de un régimen especial a un grupo de frabajadores,

solamente por integrar una determinada entidad del Estado, resulta contrario a la
Constitucion:

Al respecto, este Tribunal considera que el hecho de que un servidor piiblico
pertenezca o labore en un determinado poder del Estado, érgano constitucional
u érgano descentralizado ello no implica que este necesariamente tenga que
estar comprendido dentro de un régimen laboral especial, sino que, bien
entendidas las cosas, dicho régimen solo comprende a aquellos servidores que
realizan labores de naturaleza especial o debido a la particularidad de la prestacion
del sérvicio. (©..)*". (negritas agregadas).

En ese sentido, y tal como se ha sefalado, la Unica justificacién para adoptar un
régimen especial de carrera, es la especial naturaleza de la funcidn que se
desempefia. Dicha situacion no se observa en el caso del Proyecto de Ley, ya que
no existe diferencia alguna entre sus actividades y las de cualquier otro trabajador
sujeto al régimen general de la Ley N° 30057.

2 STC Exp. 00045-2004-AI/TC, FJ 35.

:: STC Exp. 00004-2006-PI/TC, FJ 157; STC Exps. 00025-2005-Al/TC y 00026-2005-Al/TC, FJ 71.
"STC Exp. 00045-2004-AlTC, FJ 47.

® BARNES, Javier. "El principlo de proporcionalidad. Estudio prefiminar”. Cuademos de Dereche Piiblico N.°
?1' Espana, 1998, p. 109.

STC. Exps. N°
(acumulados), FJ. 79,

00025-2013-PI/TC, 00003-2014-PUTC, 00008-2014-PI/TC, 00017-2014-PITC
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V.5 Requisitos de Calidad Normativa y Técnica Legislativa

V.5.1 Titulo de disposicién .

43. Sobre el particular, el Manual de Técnica Legislativa (en adelante Manual), sefiala
que el titulo es el nombre de la ley, es la frase que da a conocer, breve y
sucintamente, el objeto de la ley. El titulo permite que la ley se individualice y se
distinga de las demas. Debe ser diferente de los titulos de otras leyes vigentes y
permitir una primera aproximacién al contenido exacto de'la ley. El titulo forma parte
de la ley y puede ser objeto de debate, modificacion, votacién y aprobacién.

44, El Proyecto de Ley, tiene por titulo “Ley de la carrera registral de los registradores
publicos y asistentes registrales que laboran en el Sistema Nacional de Registros
Publicos”, lo cual cumple con lo dispuesto por el Manual.

V.5.2 Exposicion de Motivos

45. Teniendo en consideracion lo previsto en el articulo 75 del Reglamento del
Congreso de la Reptiblica® y el articulo 2 del Reglamento de la Ley N° 26889, Ley
Marco para la Produccién y Sistematizacion Legislativa®, aprobado por Decreto
Supremo N° 008-2006-JUS*, cada Proyecto de Ley debe presentar una Exposicién
de Motivos que exprese entre otros, los fundamentos de la propuesta normativa, el

efecto de la vigencia de la norma que se propone sobre la legislacién nacional y el
analisis costo beneficio.

46. La Exposicion de Motivos hace referencia a vacios normativos de la Ley N° 26366,
los que no han sido cubiertos por la Ley N° 30065, Ley de Fortalecimiento de la
Superintendencia Nacional de Registros Publicos, que no regula el estatuto de los
registradores publicos ni de los asistentes registrales; lo que ha contribuido a
generar un déficit cuantitativo de personal técnico registral que realice la funcion de
calificacién de los titulos registrales, sumado a un incremento en la demanda de
solicitudes de inscripcidn y publicidad de titulos. _

47. Con la dacién de una carrera registral se pretende generar eficiencia en la
prestacion del servicio registral y en dicha funcion; sin embargo, la Exposicién de
Motivos no cumple con sustentar adecuadamente cual es la incidencia de la no

Reglamento del Congreso de la Repiiblica

Requisitos y presentaclén de las proposiciones

"Articulo 75. Las proposiciones de ley deben contener una exposicién de motives donde se expresen sus
fundamentos, el efecto de la vigencia de la norma que se propone sobre la legislacién nacional, el anélisis costo-
beneficio de la futura norma legal Incluido, cuando corresponda, un comentario sobre su incidencia amblental. De ser el
caso, la férmula’legal respectiva que estara dividida en titulos, caplfiulos, secclones y artlculos. Estos requisitos sélo
pueden ser dispensados por motivos excepcionales.”

Decreto Supremo N° 008-2006-~JUS, que aprueba el Reglamento de la Ley N° 26889, Ley Marco para la
Produccion y Sistematizacidn Legislativa

"Articulo 2.- Exposiclén de motivos. .

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

Asimismo, la fundamentacién debe incluir un anallsls sobre la constitucionalidad o Jegalidad de la iniciativa planteada,
asl como sobre su coherencla con el resto de normas vigentes en el ordenamiente jurldico nacional y con las
cbfigaciones de los tratados internacionales ratificados por el Estado.”

Publicado en el diario oficlal “El Peruano®, el 24 de marzo de 2006.
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existencia de la carrera registral en la prestacién del servicio de registros publicos,
mas aln cuando esta en vigencia el servicio civil. Tampoco sustenta cual serfa la

diferencia o aquello que haria especial la carrera registral respecto de la del servicio
civil. :

48. Por tanto, el Proyecto de Ley requiere adecuarse a lo estipulado en las normas de
produccion y sistematizacion legislativa y contar con un adecuado sustento.

V.5.3 Analisis Costo Beneficio

49. El Acapite V!Il del Manual de Técnica Legislativa® define el analisis costo beneficio,
y el articulo 3 del.Reglamento de la Ley N° 26889, Ley Marco para la Produccion y

Sistematizacién Legislativa®®, detalla el contenido que toda propuesta normativa
debe desarrollar al realizar el anélisis costo beneficio.

50. El andlisis costo beneficio se debe realizar sobre la base de los elementos
esenciales de: (i) necesidad, (ii) efectividad, (iii) proporcionalidad y, (iv) eficiencia.
No obstante, estos aspectos fundamentales no se desarrollan en el Proyecto de
Ley, solo se limita a precisar los posibles beneficios pero sin mayor sustento.

Tampoco, contiene una referencia a los aspectos previstos en el acapite Vil del
Manual de Técnica Legislativa como:

Medir el impacto y los efectos de la propuesta normativa sobre diversas
variables que afectan a los actores, la sociedad y el bienestar general.
Cuantificar los pros (beneficios) y contras (costos).

Los beneficios concretos que genera la propuesta normativa.

En consecuencia, el Proyecto de Ley no cumple con el andlisis costo beneficio, por

lo que no se adecla a lo estipulado en las normas de produccion y sistematizacion
legislativa.

) <o Pafia .
V.5.4 Andlisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacion nacional
52. El Proyecto de Ley no contiene un andlisis de impacto de la vigencia de la norma en

la legislacion nacional, tal como lo dispone el articulo 4 del Reglamento de la Ley N°
26889, Ley Marco-para la Produccién y Sistematizacién Legislativa ¥,

*  Manual de Técnica Leglstativa del Congreso

“d. Andlisis costo beneficio (costo oportunidad): es el anélisis del impacto soclal y econémico de la propuesta del
dictamen.

Informa y demuestra que el Impacto de [a propuesta legislativa en el aumento del blenestar social es mayor que el
costo de su vigencia,”

Decreto Supremo N° 008-2006-JUS, que aprueba el Reglamento da la Ley N° 26889, Ley Marco para la
Produccién y Sistematizacién Legislativa :

*Articulo 3.- Anillsis costo beneficio.

3.1. El andlisis costo beneficlo sirve como métede de andlisis 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 o en su defecto posibilita apreciar
analiticamente beneficios y costos no cuantificables. La necesidad de la norma debe estar justificada dada la
7 naturaleza de los problemas, fos costos y beneficios probables y los mecanismos alternativos para solucionarios.”

Articulo 4.- Anélisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacién nacional.
) Ei anélisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacién naclonal debe precisar si se trata de Innovar
( ’\/\‘

supliendo vaclos 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 andfisis debe inclulr una referencia a los
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53. En este aspecto, el Proyecto de Ley sefiala que complementa la normatividad
contenida en la Ley N° 26366 al establecer disposiciones sobre el Directorio de la
Superintendencia ‘Nacional de Registros Publicos, asi como la carmrera registral,
cuyo estatuto ha sido omitido por la mencionada ley; pero no analiza su idoneidad o
efectividad para superar los vacios o defectos de la norma que complementa ni sus
implicancias respecto a la Ley N° 30057.

54. En consecuencia, el Proyecto de Ley no cumple con el andlisis impacto en la

legislacién nacional, por lo que no se adeciia a lo estipulado en las normas de
produccion y sistematizacion legislativa.

Vi. CONCLUSIONES

Sobre la base de las consideraciones expuestas, es posible formular las siguientes
conclusiones:

(i) El Proyecto de Ley N° 3568/2018-CR es no viable por los.fundamentos siguientes:

- La materia sobre la que versa el Proyecto de Ley es de competencia de la
Autoridad Nacional del Servicio Civil - Servir, que tiene por funcién ser el
ente rector del sistema administrativo de gestién de recursos humanos; por
lo que resulta conveniente solicitar la opinién de dicho organismo.

- La creacion de la carrera registral propuesta por el Proyecto de Ley no se
encuentra adecuada al marco constitucional que establece la existencia de

una carrera administrativa y la generacion de leyes especiales en base a la
naturaleza de las cosas.

- El Proyecto de Ley contraviene el derecho a la igualdad al considerar
beneficios para los registradores piiblicos que no responden a criterios
objetivos ni justitficados.

- De acuerdo a los términos de la propuesta del Proyecto de Ley, la carrera
registral no difiere ni tiene diferencias sustantivas con la del servicio civil.

(i) En aspectos de Calidad Normativa y Técnica Legislativa, el Proyecto de Ley no
cumple con las normas’ de produccién y sistematizacion legislativa previstas en la
Ley N° 26889 y en el Manual de Técnica Legislativa.

Vil. RECOMENDACION
Se recomienda derivar el presente informe a la Comisién de Justicia y Derechos
Humanos del Congreso de la Republica, para su conocimiento y fines pertinentes.

antecedentes, dlagnéstico de la situacién 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 accién normativa,
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Es todo cuanto se tiene que informar.

Atentamente,

ST
o ‘ . |I\
JRNEATS
Ana Luisa Velarde Araujo
Abogada Consultora
Direccién de Desarrollo Juridico y

Calidad Regulatoria

Calidad Regulatoria

Visto el presente Informe Legal, y no encontrando observacién alguna, esta Direccién
General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria lo encuentra conforme y hace

suyo, por lo que se deriva al Despacho Viceministerial de Justicia para la atencion
correspondiente.

L M D

: iriam Isabel Pefia Nifio
Directora General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
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