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ASUNTO : Informe legal sobre el Proyecto de Ley N° 916/2021-CR, Proyecto de
ley que impide postular a cargos publicos a quienes tienen deudas
con el Estado

REFERENCIA: Oficio N° 542-2021-2022-CCR/CR
FECHA : Miraflores, 12 de abril de 2022

Tengo el agrado de dirigirme a usted, con la finalidad de remitirle el presente Informe
Legal.

l. ANTECEDENTES

1. Mediante documento de la referencia, de fecha 21 de diciembre de 2021, la
presidenta de la Comisién de Constitucion y Reglamento del Congreso de la
Republica, solicité al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos que emita opiniéon
técnico legal sobre el Proyecto de Ley N° 916/2021-CR?, Proyecto de ley que impide
postular a cargos publicos a quienes tienen deudas con el Estado (en adelante,
“Proyecto de Ley” o “propuesta normativa”).

Objeto

2. El presente informe 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 Dictdmenes Dirimentes, Opiniones Juridicas e Informes
Legales, aprobado mediante la Resolucion Viceministerial N° 003-2021-JUS-VMJ2.

Base Legal

a) Constituciéon Politica del Perq, publicada en el diario oficial EI Peruano el 30 de
diciembre de 1993 (en adelante, “la Constitucion”).

Proyecto de ley promovido por el grupo parlamentario Per( Libre.
2 Publicada en el diario oficial El Peruano el 26 de junio de 2021.

“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 vy 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_webl/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”
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Ley N° 26889, Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa,
publicada en el diario oficial EI Peruano el 10 de diciembre de 1997 (en adelante,
“Ley N° 26889”).

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

Ley N° 26864. Ley de Elecciones Municipales publicada en el diario oficial El
Peruano el 14 de octubre de 1997 (en adelante, “Ley N° 26864”).

Ley N° 27683. Ley de Elecciones Regionales publicada en el diario oficial El
Peruano el 15 de marzo de 2002 (en adelante, “Ley N° 27683”).

ANALISIS

SOBRE EL PROYECTO DE LEY

3.

Como se aprecia del titulo del Proyecto de Ley, se trata de una propuesta normativa
que busca impedir que quienes tengan deudas con el Estado puedan postular a
cargos publicos. Se observa que la estructura de la propuesta normativa consta de
cuatro articulos. El primero de ellos dedicado a establecer el objeto de la norma; el
segundo propone la modificacién del articulo 8° de la Ley N° 26864; el tercero hace
lo propio con el articulo el articulo 14° de la Ley N° 27683, mientras que el cuarto
articulo de la propuesta normativa sefiala que se deben derogar todos los
dispositivos legales que se opongan a la propuesta normativa.

De acuerdo a ello, a continuacion, se revisara la coherencia normativa del Proyecto
de Ley, lo cual “implica la existencia de la unidad sistémica del orden juridico, lo
que, por ende, indica la existencia de una relaciébn de armonia entre todas las
normas que lo conforman™, a fin de comprender su viabilidad.

SOBRE LA PROPUESTA CONTENIDA EN EL PROYECTO DE LEY

5.

Segun la Exposiciéon de Motivos, la problematica que motiva el Proyecto de Ley
bajo estudio estaria constituida por la corrupcion en el sector publico, frente a lo
cual es necesario que se creen herramientas para combatir tal flagelo. Se sefiala,
en esa linea, que las personas que busquen acceder a un cargo de autoridad
publica deben ser las mas idéneas y que, por lo tanto, el Proyecto de Ley tiene
como proposito el “impedir que personas que tengan deudas pendientes con el

Tribunal Constitucional. Expediente N° 0047-2004-PI/TC. Sentencia de 24 de abril de 2006,
fundamento juridico 48.

“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 vy 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:
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Estado puedan postular a cargos publicos y asi evitar la impunidad que tanto dafio
le ha hecho al pais.”

Segun la Exposicion de Motivos, algunos de los deudores del Estado han sido
nuevamente elegidos y, hasta la fecha, nada impide que dichos deudores puedan
postular y ser elegidos como alcaldes o presidentes regionales. Partiendo de ese
problema, se sefiala que el objeto de la propuesta normativa es prohibir
precisamente que quienes tengan deudas con el Estado postulen a dichos cargos.

ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD Y LEGALIDAD

7.

En los péarrafos siguientes, se realizara el andlisis constitucional y legal del proyecto
de ley, abordando los articulos pertinentes de la Constitucion y normativa aplicable.

Sobre las prohibiciones para postular a cargos de eleccién popular

8.

10.

El derecho a ser elegido constituye una de las formas en la que se ejerce el derecho
a la participacién en la vida politica de la Nacién que recoge el inciso 17 del articulo
2° de la Constitucion. Este derecho —el de participar en la vida politica de la Nacién-
puede ser ejercido de manera individual o colectiva (a través de organizaciones
politicas), segun lo dispone el articulo 35° de la propia Constitucion.

Este derecho es de vital importancia para el sostenimiento de la vida democratica
del pais. En ese sentido, bien se ha dicho que “resulta inconcebible una democracia
que desconozca a los ciudadanos su derecho a intervenir en los distintos ambitos
de la esfera publica, no solo porque ello resulta una manifestacion directa de la
dignidad humana, sino porque tal participacién supone una garantia indispensable
para la realizacion de otros derechos fundamentales y condicién basica para el
control de la actuacion del Estado.™

Sin embargo, pese al reconocimiento constitucional de dicho derecho, es necesario
recordar que “en el Estado Constitucional, ningin derecho o libertad es absoluto”.®
No obstante, las restricciones a los derechos fundamentales deben ser razonables
y justificadas, ademas de estar basadas en el respeto al principio de legalidad y
ubicarse dentro de los limites que la propia Constitucion impone. En ese sentido,
no podria por ejemplo establecerse una restriccion que anule completamente el
sentido de un determinado derecho fundamental. Esto, en la practica opera como
un limite a la funcion legislativa que tiene como objetivo delimitar el ejercicio de los
derechos fundamentales. En esa linea, entonces, “la facultad de los legisladores

Alban Peralta, Walter. Articulo 2. Participacion en la vida politica, econdmica, social y cultural de la
Nacion. En: La constitucion comentada. Analisis articulo por articulo. Tomo |. Walter Gutiérrez
(director). Gaceta Juridica. Lima, 2005, p. 210.

Tribunal Constitucional. Expediente N° 00032-2010-PI/TC. Sentencia de 19 de julio de 2011,
fundamento juridico 28.

“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 vy 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_webl/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”
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para legislar no es absoluta, sino que se encuentra condicionada por las
observancia del contenido de la constitucionalidad.”®

En el marco de las obligaciones internacionalmente asumidas por el Estado
peruano, el inciso 2 del articulo 23° de la Convencidon Americana sobre Derechos
Humanos (en adelante, “CADH”) establece la posibilidad de que los derechos
politicos puedan ser delimitados por la via legislativa. Sin embargo, en una linea
similar a la expuesta previamente, se debe recalcar que la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (en adelante, “Corte IDH”) ha establecido que “no se puede
limitar el alcance pleno de los derechos politicos de manera que su reglamentacion
o las decisiones que se adopten en aplicacion de estos se conviertan en un
impedimento para que las personas patrticipen efectivamente en la conduccion del
Estado o se torne ilusoria dicha participacion, privando a tales derechos de su
contenido esencial.””

En ese sentido, se ha admitido que es perfectamente legitimo -desde el punto de
vista constitucional y convencional- que se establezcan requisitos para el ejercicio
de los derechos politicos; entre ellos, el derecho a ser elegido. Sin embargo, el
establecimiento de requisitos o impedimentos debe observar principios como el de
legalidad y necesidad. De manera concreta, se debe considerar que “la observancia
del principio de legalidad exige que el Estado defina de manera precisa, mediante
una ley, los requisitos para que los ciudadanos puedan participar en la contienda
electoral, y que estipule claramente el procedimiento electoral que antecede a las
elecciones”.®

Logicamente que el principio de legalidad no solamente se hace patente al
momento de definir los requisitos para poder postular a cargos de eleccién popular,
sino que, también es necesario que observe dicho principio al momento de
establecerse causales que restringan dicha posibilidad; como lo son los
impedimentos que las leyes electorales sefialan. Por lo tanto, teniendo en cuenta
que uno de los elementos del principio de legalidad exige que la ley describa un
supuesto de hecho estrictamente determinado (lex certa)®, resulta imperativo que
los impedimentos que se establezcan para poder postular a cargos de eleccion
popular (es decir, para ejercer el derecho a ser elegido) estén determinados con
precision a fin de evitar escenarios de arbitrariedad con la aplicacion de
disposiciones ambigias que, en Ultima instancia, constituyan una violacién del
derecho reconocido en el inciso 17 del articulo 2° de nuestra Constitucion.

Hakansson Nieto, Carlos. El proceso de inconstitucionalidad. Una aproximacion tedrica y
jurisprudeniclal. Palestra. Lima, 2014, p. 58.

Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua. Sentencia de 23 de junio de 2005. Serie C N° 127, parrafo
204.

Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua. Sentencia de 23 de junio de 2005. Serie C N° 127, parrafo
206.

Cfr. Tribunal Constitucional. Expediente N° 00197-2010-PA/TC. Sentencia de 24 de agosto de 2010,
fundamento juridico 3.

“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 vy 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_webl/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,
segun corresponda.”
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Analisis de la formula normativa

14. El articulo 1° de la propuesta normativa sefiala cual es el objeto de la ley. En
concreto, se establece como objeto de la propuesta la modificacion de la Ley N°

26864 y de la Ley N° 27683.

15. Por su parte, el articulo 2° del Proyecto de Ley busca modificar el articulo 8° de la
Ley N° 26864, tal y como se detalla a continuacion:

Articulo 8° de la Ley N° 26864

Articulo 8° de la Ley N° 26864 en la
propuesta normativa

Articulo 8.- Impedimentos para postular

No pueden ser candidatos en las
elecciones municipales:

8.1 Los siguientes ciudadanos:

a) El Presidente, los Vicepresidentes y los
Congresistas de la Republica.

b) Los funcionarios publicos suspendidos
o inhabilitados conforme con el Articulo
100 de la Constitucion Politica del Estado,
durante el plazo respectivo.

¢) Los comprendidos en los incisos 7), 8) y
9) del Articulo 23 de la Ley Organica de
Municipalidades.

d) Los miembros de las Fuerzas Armadas
y de la Policia Nacional del Perd, en
actividad.

e) Los trabajadores y funcionarios de los
Poderes Publicos, asi como de los
organismos y empresas del Estado y de
las Municipalidades, si no solicitan licencia
sin goce de haber, la misma que debe
serles concedida treinta (30) dias
naturales antes de la eleccion.

f) Los deudores de reparaciones civiles
inscritos en el Registro de Deudores de
Reparaciones Civiles (REDERECI) y los
deudores inscritos en el Registro de
Deudores Alimentarios Morosos
(REDAM).

Articulo 8.- Impedimentos para postular

No pueden ser candidatos en las elecciones
municipales:

8.1 Los siguientes ciudadanos:

a) El Presidente, los Vicepresidentes y los
Congresistas de la Republica.

b) Los funcionarios publicos suspendidos o
inhabilitados conforme con el Articulo 100
de la Constitucién Politica del Estado,
durante el plazo respectivo.

¢) Los comprendidos en los incisos 7), 8) y
9) del Articulo 23 de la Ley Organica de
Municipalidades.

d) Los miembros de las Fuerzas Armadas y
de la Policia Nacional del Perd, en
actividad.

e) Los trabajadores y funcionarios de los
Poderes Publicos, asi como de los
organismos y empresas del Estado y de las
Municipalidades, si no solicitan licencia sin
goce de haber, la misma que debe serles
concedida treinta (30) dias naturales antes
de la eleccion.

f) Los deudores de reparaciones civiles
inscritos en el Registro de Deudores de
Reparaciones Civiles (REDERECI) y los
deudores inscritos en el Registro de
Deudores Alimentarios Morosos (REDAM).

“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 vy 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_webl/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,
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g) Las personas condenadas a pena
privativa de la libertad, efectiva o
suspendida, con sentencia consentida o
ejecutoriada, por la comision de delito
doloso. En el caso de las personas
condenadas en calidad de autoras por la
comision de los tipos penales referidos al
terrorismo, apologia al terrorismo, trafico
ilicito de drogas o violacion de la libertad
sexual; el impedimento resulta aplicable
aun cuando hubieran sido rehabilitadas.

h) Las personas que, por su condicion de
funcionarios y servidores publicos, son
condenadas a pena privativa de la libertad,
efectiva o suspendida, con sentencia
consentida o ejecutoriada, por la comision,
en calidad de autoras, de delitos dolosos
de colusion, peculado o corrupcion de
funcionarios; aun cuando hubieran sido
rehabilitadas.

g) Las personas condenadas a pena
privativa de la libertad, efectiva o
suspendida, con sentencia consentida o
ejecutoriada, por la comisién de delito
doloso. En el caso de las personas
condenadas en calidad de autoras por la
comision de los tipos penales referidos al
terrorismo, apologia al terrorismo, trafico
ilicito de drogas o violacion de la libertad
sexual; el impedimento resulta aplicable
aun cuando hubieran sido rehabilitadas.

h) Las personas que, por su condicion de
funcionarios y servidores publicos, son
condenadas a pena privativa de la libertad,
efectiva o0 suspendida, con sentencia
consentida o ejecutoriada, por la comisién,
en calidad de autoras, de delitos dolosos de
colusiéon, peculado o corrupcién de
funcionarios; aun cuando hubieran sido
rehabilitadas.

i) Los que tengan deudas pendientes con
el Estado.

Siguiendo la misma linea, pero con relacién a las elecciones regionales, el articulo
3° de la propuesta normativa busca modificar el articulo 14° de la Ley N° 27683 en

los siguientes términos:

Articulo 14° de la Ley N° 27683

Articulo 14° de la Ley N° 27683 en la
propuesta normativa

Articulo  14.- Impedimentos para
postular
No pueden ser candidatos en las

elecciones de gobiernos regionales los
siguientes ciudadanos:

(...)

5. También estan
candidatos:

a) Los miembros de las Fuerzas Armadas
y de la Policia Nacional del Perd mientras
no hayan pasado a situacion de retiro,
conforme a Ley.

impedidos de ser

Articulo  14.- Impedimentos para
postular
No pueden ser candidatos en las

elecciones de gobiernos regionales los
siguientes ciudadanos:

(...)

5. También estan
candidatos:

a) Los miembros de las Fuerzas Armadas
y de la Policia Nacional del Per( mientras
no hayan pasado a situacién de retiro,
conforme a Ley.

impedidos de ser

“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 vy 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_webl/verifica.jsp e ingresando Tipo de Documento, Nimero, Remitente y Afio,
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b) Los funcionarios publicos que
administran o manejan fondos del Estado y
los funcionarios de empresas del Estado si
no solicitan licencia sin goce de haber
treinta (30) dias naturales antes de la
eleccién, la misma que debe serles
concedida a la sola presentacion de su
solicitud.

c¢) Los funcionarios publicos suspendidos,
destituidos o inhabilitados conforme al
articulo 100 de la Constitucién Politica del
Pera.

d) Quienes tengan suspendido el ejercicio
de la ciudadania conforme al articulo 33 de
la Constitucién Politica del Peru.

e) Los deudores de reparaciones civiles
inscritos en el Registro de Deudores de
Reparaciones Civiles (REDERECI) y los
deudores inscritos en el Registro de
Deudores Alimentarios Morosos (REDAM).

f) Las personas condenadas a pena
privatva de la libertad, efectiva o
suspendida, con sentencia consentida o
ejecutoriada, por la comision de delito
doloso. En el caso de las personas
condenadas en calidad de autoras por la
comision de los tipos penales referidos al
terrorismo, apologia al terrorismo, trafico
ilicito de drogas o violacion de la libertad
sexual; el impedimento resulta aplicable
aun cuando hubieran sido rehabilitadas.

g) Las personas que, por su condicion de
funcionarios y servidores publicos, son
condenadas a pena privativa de la libertad,
efectiva o suspendida, con sentencia
consentida o ejecutoriada, por la comision,
en calidad de autoras, de delitos dolosos
de colusién, peculado o corrupcion de
funcionarios; aun cuando hubieran sido
rehabilitadas.

b) Los funcionarios publicos que
administran o manejan fondos del Estado y
los funcionarios de empresas del Estado si
no solicitan licencia sin goce de haber
treinta (30) dias naturales antes de la
eleccion, la misma que debe serles
concedida a la sola presentacion de su
solicitud.

¢) Los funcionarios publicos suspendidos,
destituidos o inhabilitados conforme al
articulo 100 de la Constitucién Politica del
Pera.

d) Quienes tengan suspendido el ejercicio
de la ciudadania conforme al articulo 33 de
la Constitucion Politica del Pera.

e) Los deudores de reparaciones civiles
inscritos en el Registro de Deudores de
Reparaciones Civiles (REDERECI) y los
deudores inscritos en el Registro de
Deudores Alimentarios Morosos (REDAM).

f) Las personas condenadas a pena
privativa de la libertad, efectiva o
suspendida, con sentencia consentida o
ejecutoriada, por la comision de delito
doloso. En el caso de las personas
condenadas en calidad de autoras por la
comisién de los tipos penales referidos al
terrorismo, apologia al terrorismo, trafico
ilicito de drogas o violacion de la libertad
sexual; el impedimento resulta aplicable
aun cuando hubieran sido rehabilitadas.

g) Las personas que, por su condicion de
funcionarios y servidores publicos, son
condenadas a pena privativa de la libertad,
efectiva o suspendida, con sentencia
consentida o ejecutoriada, por la comision,
en calidad de autoras, de delitos dolosos
de colusion, peculado o corrupcién de
funcionarios; aun cuando hubieran sido
rehabilitadas.

h) Los que tengan deudas pendientes
con el Estado.

“Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electrénico archivado por el Ministerio de Justicia y Derechos
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Tal como se aprecia, la propuesta normativa busca introducir una nueva causal
como impedimento para postular tanto en elecciones municipales (Ley N° 26864)
como en elecciones regionales (Ley N° 27683). Dicha nueva causal seria la de
“tener deudas pendientes con el Estado”. En ese sentido, la propuesta normativa
estd dirigida a establecer un nuevo impedimento para ejercer el derecho politico a
ser elegido (como parte del derecho fundamental a la participacién en la vida
politica de la Nacién) en los procesos electorales de caracter municipal y regional.

Asi las cosas, una primera cuestion que es importante advertir tiene que ver con el
hecho que la propuesta normativa, tal y como se encuentra expresada, no es del
todo precisa al momento de configurar el supuesto de hecho que daria lugar a la
aplicacion de este nuevo impedimento para postular. En efecto, tanto en la
modificacion que se propone ala Ley N° 26864, como a la Ley N° 27683, se sefiala
simplemente en un nuevo literal que no podran postular “los que tengan deudas
pendientes con el Estado”.

Sin embargo, la propuesta no especifica qué tipo de deudas con el Estado son las
que se encontrarian dentro del impedimento que se pretende establecer sino que,
como se advierte, establece inconstitucionalmente una clausula abierta a partir de
la cual se podria impedir a cualquier persona postular a un cargo de eleccion
popular a nivel municipal o regional independientemente de la naturaleza de la
deuda que tenga con el Estado.

Asi, por ejemplo, no se sefiala si tales deudas deben ser de naturaleza tributaria,
municipal, derivadas de una sentencia penal o de cualquier otra naturaleza.
Ademas de lo expresado, se debe tener en cuenta que tanto la Ley N° 26864, como
ala Ley N° 27683, establecen como impedimento para postular el tener deudas por
concepto de reparacion civil o por ser deudor alimentario moroso. Teniendo en
cuenta ello, la nueva causal que se pretende incorporar con esta propuesta
normativa -en los términos redactados- estaria subsumiendo a dichas causales en
su enunciado normativo tan abierto, lo cual podria generar un escenario de
sobreregulacion.

Ahora bien, es cierto que en la Exposicidon de Motivos se sefiala que lo que motiva
el presente proyecto normativo seria la gran deuda que tiene por cobrar el Estado
peruano por parte de funcionarios y ex funcionarios ligados a actos de corrupcion.
Es decir, la norma estaria apuntando a establecer que quienes tengan deudas con
el Estado como consecuencia de haber sido condenados por actos de corrupcion
(reparacion civil), no podrian postular a cargos de eleccién popular en los gobiernos
regionales o municipales. Sin embargo, en la Exposicién de Motivos no se ha
logrado explicar como es que dicha finalidad no se podria conseguir aplicando lo
establecido en el literal f) del articulo 8.1 de la Ley N° 26864 y el literal e) del inciso
5 del articulo 14° de la Ley N° 27683 que se refieren, precisamente, al impedimento
para postular a cargos de eleccién popular en los gobiernos regionales o
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municipales si se esta inscrito en el Registro de Deudores de Reparaciones Civiles
(REDERECI).

Por lo tanto, dado que por virtud del principio de legalidad se tiene que la norma
debe establecer de manera detallada el supuesto de hecho para su aplicacion, el
proyecto normativo -en los términos en que ha sido expuesto- no resulta
juridicamente viable. Ello, teniendo en cuenta ademas que se trata de una
propuesta normativa que busca sefialar un impedimento para el ejercicio de un
derecho fundamental, como el derecho a ser elegido (derecho politico).

Finalmente, tenemos que el articulo 4° de la propuesta normativa establece que se
deben derogar “todos los dispositivos legales que se opongan a la presente ley.”
Este extremo de la propuesta normativa es, para efectos practicos, una disposicién
derogatoria.

Al respecto, se debe tener en cuenta que segun el Tribunal Constitucional “la
derogacién de una ley puede ser expresa o tacita. Es expresa cuando una ley
posterior declara que la anterior ces6 en su vigencia. Es tacita cuando el objeto
regulado por la ley vieja es incompatible con la efectuada por la ley nueva.”°

En el presente caso, se advierte que la propuesta normativa incide directamente
sobre el ejercicio del derecho fundamental a ser elegido al establecer un
impedimento para postular a las elecciones municipales y a las elecciones
regionales. En ese sentido, es necesario que se establezca con mayor
exhaustividad cudles son las normas que se estarian dejando sin efecto pues, dada
la importancia de lo que la propuesta pretende regular, es importante que se tenga
claridad sobre las normas derogadas por la misma.

Junto con lo expresado, también se debe tener en consideracion que segun el
articulo 30° del Reglamento de la Ley N° 26889 el instrumento normativo para
establecer previsiones como las que sefiala el articulo 4° de la propuesta normativa
son las disposiciones complementarias derogatorias; algo que ciertamente no se
esta tomando en cuenta en el Proyecto de Ley.

DE LA CALIDAD NORMATIVA Y TECNICA LEGISLATIVA

27.

28.

Mediante la Ley N° 26889, se plantean los lineamientos generales para la
elaboracion, la denominacion y publicacion de leyes, con el objeto de sistematizar
la legislacién, garantizando su coherencia y seguridad juridica.

Por su parte, el Reglamento de la Ley N° 26889, dispone en el articulo 1 que los
anteproyectos de ley se estructuran en las siguientes partes: (i) Titulo de la

10

Tribunal Constitucional. Expediente N° 00047-2004-PI/TC. Sentencia de 24 de abril de 2006,
fundamento juridico 83.
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disposicién, (ii) Parte expositiva o exposicibn de motivos, (iii) Andlisis costo
beneficio, (iv) Andlisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacion
nacional, y, (v) Férmula normativa, en la que se incluye una parte considerativa,
parte dispositiva y parte final.

Titulo de la disposicion

29.

30.

La Ley N° 26889 dispone en el primer parrafo del articulo 3 que, “la Ley debe tener
una denominacion oficial que exprese su alcance integral’.

En el presente caso, la propuesta normativa se titula “Proyecto de ley que impide
postular a cargos publicos a quienes tienen deudas con el Estado”. Al respecto, en
el presente informe se ha sefialado que la nueva causal que se busca establecer
para postular a cargos de eleccion popular a nivel regional y municipal resulta
sumamente ambigia en la medida que no se especifica qué tipos de deudas con
el Estado son las que darian lugar a la aplicacion de dicho impedimento. En ese
sentido, se tiene entonces que el titulo del proyecto normativo adolece de la misma
ambigiiedad.

Exposicion de Motivos

31.

32.

33.

El articulo 2 del Reglamento de la Ley N° 26889 dispone:

[L]a exposicién de motivos consiste en la fundamentacion juridica de la necesidad
de lapropuesta normativa, con unaexplicacion de los aspectos mas relevantes
y un resumen de los antecedentes que corresponda y, de ser el caso, de la
legislacion comparada y doctrina que se ha utilizado para su elaboracién.
Asimismo, la fundamentacion debe incluir un analisis 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).

Asimismo, el articulo 9 del citado Reglamento de la Ley N° 26889 establece que
“[l]a 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”.

Asi también, el Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica sefiala
que la Exposicién de Motivos contiene la fundamentacion 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 andlisis del marco normativo; y, cuando corresponda, el analisis de
las opiniones sobre la propuesta.”?

11

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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En el presente caso, en la Exposicion de Motivos no se precisa por qué la propuesta
normativa seria necesaria a pesar de que el ordenamiento juridico vigente ya
cuenta con figuras que cumplen el objetivo que el proyecto persigue. En efecto, no
se advierte un andlisis sobre la relacion de la propuesta con lo dispuesto en el literal
f) del articulo 8.1 de la Ley N° 26864 y en el literal €) del inciso 5 del articulo 14° de
la Ley N° 27683 que se refieren, precisamente, al impedimento para postular a
cargos de eleccion popular en los gobiernos regionales o municipales si se esta
inscrito en el Registro de Deudores de Reparaciones Civiles (REDERECI).

En tal sentido, la Exposicién de Motivos no se ajustaria en estricto a lo dispuesto
por el Reglamento de la Ley N° 26889, por ende, el Proyecto de Ley no ha logrado
sustentar debidamente este aspecto de la propuesta.

Analisis Costo Beneficio

36.

37.

38.

39.

Sefala el Reglamento de la Ley N° 26889 que, el andlisis costo beneficio sirve
como método de analisis 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
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 econémicos, financieros, productivos o tributarios; y, leyes
relacionadas con politica social y ambiental; y 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 clara y sencilla.

Al respecto, la Exposicion de Motivos senala que “el presente proyecto de ley no
genera egreso para el erario nacional, en tanto se trata de una iniciativa legislativa
gue al aproabarse pasaria a integrar la normatividad electoral como un requisito a
cumplir por los postulantes a cargos de eleccion municipal o regional.” Se sefiala,
en ese sentido, que la norma pudiera significar para el Estado un incremento en su
recaudacion.

Al respecto, es preciso recordar que el analisis costo beneficio es una metodologia
a la cual se puede incorporar una serie de otros criterios de evaluacion adicionales
a los clasicos elementos econdmicos. Por ende, factores culturales, politicos o
redistributivos pueden ser sustantivos al momento de tomar decisiones.*?

12

Cfr. USAID y Transprencia. Guia para la evaluaciéon de proyectos de ley. Lima, 2008, p. 18.
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Tomando ello en consideracién, en el proyecto normativo bajo estudio no se
advierte un andlisis costo beneficio que ahonde en como con la regulacion
propuesta se conseguiran beneficios concretos -mas alla de los econémicos- para
el fortalecimiento del sistema electoral y de partidos. Asi por ejemplo, no se advierte
un analisis que sustente como es que con la prohibicién que se pretende establecer
mediante la propuesta normativa bajo analisis se conseguira garantizar que las
personas que le deben al Estado cumplan con el pago oportuno de sus deudas. En
ese sentido, no se ha realizado una correcta evaluaciéon causa-efecto de la
propuesta normativa segun los objetivos planteados en la misma Exposicién de
Motivos.

Por lo tanto, no se advierte un andlisis concreto del costo beneficio de la propuesta
que permita cuantificar sus costos y beneficios, 0 en su defecto, apreciar
analiticamente los beneficios y costos no cuantificables.

Analisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacion nacional

42.

43.

44,

45.

46.

Tal como lo desarrolla el articulo 4 del Reglamento de la Ley N° 26889, el analisis
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 0 deroga normas vigentes. En caso de tener un efecto derogatorio,
éste se debe precisar expresamente.

El andlisis debe incluir una referencia a los antecedentes, diagnéstico 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.

En el presente caso, se sefiala que la propuesta normativa no colisiona con la
Constitucion, ni con la normativa vigente. Por el contrario, se refiere que lo que hace
la propuesta es complementar las normas ya existentes, especialmente las
referidas a la materia electoral.

No obstante, tal y como se ha expresado en el presente informe, el articulo 4° de
la propuesta normativa sefiala que deberan derogarse todos los dispositivos legales
que se le opongan, sin haberse llevado a cabo un analisis detallado sobre como
incidird una propuesta de tal naturaleza en el ordenamiento juridico vigente. En ese
sentido, no se ha sefialado cémo es que la propuesta normativa resulta compatible,
por ejemplo, con aquella otra previsidon establecida en ambas normas que
pretenden ser modificadas, segun la cual, no pueden postular a cargos de eleccién
popular en los gobiernos regionales o municipales si se esta inscrito en el Registro
de Deudores de Reparaciones Civiles (REDERECI).

Por lo tanto, respecto de la propuesta normativa, no se ha cumplido con indicar
adecuadamente el impacto en la normativa vigente que pudieran llegar a tener las
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previsiones que se proponen como impedimentos para postular a cargos de
eleccién popular a nivel regional y municipal.

[ll.  CONCLUSIONES
Estando a las consideraciones expuestas, esta Direccién General concluye lo siguiente:

i) El Proyecto de Ley N° 916/2021-CR, “Proyecto de ley que impide postular a cargos
publicos a quienes tienen deudas con el Estado” es una propuesta que no es viable
juridicamente porque no se enmarca dentro de las exigencias del principio de
legalidad al no precisar qué tipos de deudas con el Estado son las que darian lugar
a la aplicacién de los nuevos impedimentos para postular a cargos de eleccion
popular en los gobiernos regionales y municipales.

ii) El Proyecto de Ley no cumple con los requisitos de calidad normativa y técnica
legislativa, referidos al titulo de la disposicion, la exposicion de motivos, el analisis
costo beneficio y el andlisis de impacto de la vigencia de la norma en la legislacién
nacional de conformidad con lo dispuesto por la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacién Legislativa y su Reglamento.

IV. RECOMENDACION
Se recomienda alcanzar el presente Informe Legal a la Presidencia de la Comision de
Constituciéon y Reglamento del Congreso de la Republica, con copia a la Presidencia del

Consejo de Ministros, para su conocimiento y fines pertinentes.
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