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COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO
Periodo Anual de Sesiones 2022 — 2023

Sefior Presidente:

Ha ingresado para dictamen el Decreto Supremo 035-2023-PCM, Decreto Supremo
gue declara el Estado de Emergencia en varios distritos de algunas provincias de los
departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica,
Huénuco, Ica, Junin, Lima, Moguegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia Constitucional
del Callao, por peligro inminente ante intensas precipitaciones pluviales, publicado en

el diario oficial “El Peruano” el 12 de marzo de 2023.

El presente dictamen fue aprobado por MAYORIA en la Vigesimoprimera Sesion
Ordinaria de la Comision de Constitucién y Reglamento, de fecha 6 de junio de 2023,
con el voto a favor de los congresistas Guerra Garcia Campos, Camones Soriano,
Aguinaga Recuenco, Juarez Gallegos, Moyano Delgado, Cerrén Rojas, Flores
Ramirez, Aragon Carrefio, Lopez Urefa, Soto Palacios, Salhuana Cavides, Paredes
Gonzales, Tacuri Valdivia, Echaiz de NuOfez lzaga, Tudela Gutiérrez, Echeverria
Rodriguez, Elias Avalos, Luque Ibarra, Pablo Medina y Barbaran Reyes (accesitaria
del congresista Alegria Garcia); del voto en contra del congresistas Mufiante Barrios; y

ninguna abstencion.

.  SITUACION PROCESAL

El Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, Decreto Supremo que declara el Estado de
Emergencia en varios distritos de algunas provincias de los departamentos de Ancash,
Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima,

Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia Constitucional del Callao, por peligro
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inminente ante intensas precipitaciones pluviales, fue publicado en el diario oficial “El

Peruano” el dia 12 de marzo de 2023.

Mediante Oficio 67-2023-PR, el presidente de la Republica dio cuenta de la
promulgacion del Decreto Supremo 035-2023-PCM al Congreso de la Republica.
Dicho documento fue ingresado por el Area de Tramite Documentario el 13 de marzo
de 2023 y derivado a la Comision de Constitucién y Reglamento del Congreso el 14 de

marzo de 2023, al amparo del articulo 137° de la Constitucién Politica.

De acuerdo con la Disposicion Complementaria Final de la Resolucion Legislativa del
Congreso N° 004-2022-2023-CR?, de fecha 16 de noviembre de 2022, se establecio
gue la Subcomisién de Control Politico es el 6rgano encargado de analizar los actos
normativos del Poder Ejecutivo, para lo que debe emitir un informe de cada decreto
legislativo, decreto de urgencia, tratado internacional ejecutivo y decreto supremo que
declara o prorroga regimenes de excepcion, la referida Subcomision presenta el
Informe ante la Comisién de Constitucion y Reglamento para que continie con el

tramite.

Asimismo, la referida Resolucién Legislativa del Congreso N° 004-2022-2023-CR
incorporé el procedimiento de control sobre los decretos supremos que declaran
estados de excepcion, estableciendo las reglas que se tomardn en cuenta para la
evaluacion de la constitucionalidad de la expedicién de los decretos supremos que

establecen y prorrogan estados de excepcion.

1 Resolucidn Legislativa del Congreso N2 004-2022-2023-CR, de fecha 16 de noviembre de 2022

Disposicién Complementaria Final Unica. Subcomisién de Control Politico La Subcomisién de Control Politico es el
d6rgano encargado de analizar los actos normativos del Poder Ejecutivo emitiendo informe de cada decreto
legislativo, decreto de urgencia, tratado internacional ejecutivo y decreto supremo que declara o prorroga
regimenes de excepcién. El nimero de integrantes y su conformacion responden al principio de proporcionalidad.
Sus miembros, entre ellos su presidente, son designados por la Comisién de Constitucion y Reglamento. Informada
la Comision, esta continda conforme a los procedimientos establecidos en el Reglamento.

2



Comisioén de Constitucion y Reglamento

LRl
CONGRESO “Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
REPUBLICA “Afo de la unidad, la paz y el desarrollo”

DICTAMEN RECAIDO EN EL DECRETO SUPREMO 035-2023-PCM,
DECRETO SUPREMO QUE DECLARA EL ESTADO DE EMERGENCIA
EN VARIOS DISTRITOS DE ALGUNAS PROVINCIAS DE LOS
DEPARTAMENTOS DE ANCASH, APURIMAC, AREQUIPA,
AYACUCHO, CUSCO, HUANCAVELICA, HUANUCO, ICA, JUNIN,
LIMA, MOQUEGUA, PUNO Y TACNA; Y, DE LA PROVINCIA
CONSTITUCIONAL DEL CALLAO, POR PELIGRO INMINENTE ANTE
INTENSAS PRECIPITACIONES PLUVIALES.

Posteriormente a ello, la Comisién de Constitucién y Reglamento derivé el Decreto
Supremo 035-2023-PCM a la Subcomision de Control Politico, mediante Oficio 2620-
2022-2023/CCR-CR, de fecha 21 de abril de 2023, con la finalidad de analizar su
constitucionalidad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 92-A del Reglamento

del Congreso de la Republica.

En la Quinta Sesién Ordinaria de la Subcomisién de Control Politico del 05 de mayo de
2023, fue aprobado por UNANIMIDAD, el Informe de la Subcomisién de Control
Politico, en el que se concluyé que el Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, Decreto
Supremo que declara el Estado de Emergencia en varios distritos de algunas
provincias de los departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco,
Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia
Constitucional del Callao, por peligro inminente ante intensas precipitaciones pluviales,
CUMPLE con los pardmetros formales establecidos en el articulo 137° de la
Constitucioén y el articulo 92-A del Reglamento del Congreso, asi como cuenta con los
fundamentos de hecho y de derecho que justifiqguen la decision, y ACUERDA remitir el

presente informe a la Comisién de Constitucion y Reglamento.

Mediante Oficio N° 41-2022-2023-SCCP-CCR/CR, de fecha 18 de mayo de 2023, la
Subcomision de Control Politico remitié el Informe relativo al Decreto Supremo 035-
2023-PCM a la Comision de Constitucién y Reglamento, a fin de que se continde con
el tramite correspondiente de conformidad con la Constitucién Politica y el Reglamento

del Congreso.

En tal sentido, corresponde ahora a esta Comision evaluar la legislacion emitida que
declara y prorroga los estados de excepcién, de conformidad con los parametros
sefialados tanto en la Constitucion Politica, como en el Reglamento del Congreso y en

los criterios normativos y jurisprudenciales en materia de regimenes de excepcion.
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. MARCO NORMATIVO

2.1. Constitucion Politica del Per

“Atribuciones del Presidente de la Republica

Articulo 118.- Corresponde al Presidente de la Republica:

4. Velar por el orden interno y la seguridad exterior de la Republica.

[.]

14. Presidir el Sistema de Defensa Nacional; y organizar, distribuir y disponer el

empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional”.

“Articulo 123.- Al Presidente del Consejo de Ministros, quien puede ser ministro sin
cartera, le corresponde:

[.]

3. Refrendar los decretos legislativos, los decretos de urgencia y los demas decretos y

resoluciones que sefialan la Constitucién y la ley”.

“Capitulo VI

Régimen de excepcion

Articulo 137.- El Presidente de la Republica, con acuerdo del Consejo de Ministros,

puede decretar, por plazo determinado, en todo el territorio nacional, o en parte de él, y
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dando cuenta al Congreso o a la Comisién Permanente, los estados de excepcion que

en este articulo se contemplan:

1.- Estado de emergencia, en caso de perturbacion de la paz o del orden interno, de
catastrofe o de graves circunstancias que afecten la vida de la Nacién. En esta
eventualidad, puede restringirse o suspenderse el ejercicio de los derechos
constitucionales relativos a la libertad y la seguridad personales, la inviolabilidad del
domicilio, y la libertad de reunién y de transito en el territorio comprendidos en los
incisos 9, 11 y 12 del articulo 2° y en el inciso 24, apartado f del mismo articulo. En
ninguna circunstancia se puede desterrar a nadie.

El plazo del estado de emergencia no excede de sesenta dias. Su prorroga requiere
nuevo decreto. En estado de emergencia las Fuerzas Armadas asumen el control del
orden interno si asi lo dispone el Presidente de la Republica.

2. Estado de sitio, en caso de invasion, guerra exterior, guerra civil, o peligro inminente
de que se produzcan, con mencion de los derechos fundamentales cuyo ejercicio no se
restringe o suspende. El plazo correspondiente no excede de cuarenta y cinco dias. Al
decretarse el estado de sitio, el Congreso se reune de pleno derecho. La prérroga

requiere aprobacién del Congreso”.

Reglamento del Congreso de la Republica

“Procedimiento de control sobre los decretos supremos que declaran

estados de excepcidn

Articulo 92-A. El Congreso ejerce control sobre los decretos supremos dictados por el
Presidente de la Republica en uso de la facultad que le concede el articulo 137 de la

Constitucion Politica, de acuerdo con las siguientes reglas:

a. Dentro de las veinticuatro horas posteriores a la publicacion del decreto

supremo, el Presidente de la Republica da cuenta por escrito al Congreso o
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a la Comision Permanente, segun el caso, adjuntando copia del referido

decreto, asi como una exposicion de motivos en la que consten los

fundamentos que justifican la medida.

b. Recibido el oficio y el expediente mediante el cual el Presidente de la
Republica da cuenta de la expedicion del decreto supremo que decreta el
estado de excepcién o su prérroga, el Presidente del Congreso a mas
tardar el dia util siguiente, envia el expediente a las comisiones de
Constituciéon y Reglamento, y de Justicia y Derechos Humanos para su
estudio dentro del plazo improrrogable de quince dias Utiles. Asi mismo,
envia el expediente a la Comision de Defensa Nacional, Orden Interno,
Desarrollo Alternativo y Lucha contra las Drogas si se hubiera ordenado la
participacion de las Fuerzas Armadas, para que se pronuncie dentro del

mismo plazo.

c. Las comisiones informantes califican si el decreto supremo cumple con los
parametros formales establecidos en la Constitucién, asi como si cuenta

con los fundamentos de hecho y de derecho que justifiquen la decision.

d. Las comisiones dan cuenta al Consejo Directivo del cumplimiento de esta
atribucién en el segundo dia util siguiente a la aprobacién de los informes.
Si el dictamen concluye que no se cumplieron los requisitos sefialados en
el articulo 137 de la Constitucién, recomienda que se deje sin efecto. El
Presidente del Congreso informa obligatoriamente al Pleno y ordena su

publicacion en el Portal del Congreso.

e. Los dictimenes que derogan decretos supremos que declaran regimenes

de excepcién tienen preferencia en la agenda del Pleno.

f. Ladecision del Pleno del Congreso que deja sin efecto el decreto supremo
es promulgada por el Presidente del Congreso mediante resolucion

legislativa”.
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Normativa supranacional

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Articulo 4.1. En situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacion y
cuya existencia haya sido proclamada oficialmente, los Estados Partes en el presente
Pacto podran adoptar disposiciones que, en la medida estrictamente limitada a las
exigencias de la situacién, suspendan las obligaciones contraidas en virtud de Pacto,
siempre que tales disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que
les impone el derecho internacional y no entrafien discriminacion alguna fundada

Unicamente en motivos de raza, color, sexo, idioma, religion u origen social [...].

Convencion Americana sobre Derechos

Articulo 27.- Suspensién de Garantias:

1. En caso de guerra, de peligro publico o de otra emergencia que amenace la
independencia o seguridad del Estado Parte, éste podr4 adoptar disposiciones que, en
la medida y por el tiempo estrictamente limitados a las exigencias de la situacion,
suspendan las obligaciones contraidas en virtud de esta Convencion, siempre que tales
disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les impone el
derecho internacional y no entrafien discriminacion alguna fundada en motivos de raza,

color, sexo, idioma, religion u origen social.

2. La disposicion precedente no autoriza la suspension de los derechos determinados
en los siguientes articulos: 3 (Derecho al Reconocimiento de la Personalidad Juridica);
4 (Derecho a la Vida); 5 (Derecho a la Integridad Personal); 6 (Prohibicion de la
Esclavitud y Servidumbre); 9 (Principio de Legalidad y de Retroactividad); 12 (Libertad
de Conciencia y de Religion); 17 (Proteccion a la Familia); 18 (Derecho al Nombre); 19
(Derechos del Nifio); 20 (Derecho a la Nacionalidad), y 23 (Derechos Politicos), ni de

las garantias judiciales indispensables para la proteccion de tales derechos.
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- Opinién Consultiva OC-8/87, de fecha 30 de enero de 19872

22. Habida cuenta de gue el articulo 27.1 contempla distintas situaciones y dado,

ademas, que las medidas que se adopten en cualquiera de estas emergencias deben

ser ajustadas a " las exigencias de la situacién ", resulta claro que lo permisible en unas
de ellas podria no serlo en otras. La juridicidad de las medidas que se adopten para
enfrentar cada una de las situaciones especiales a que se refiere el articulo 27.1
dependera, entonces, del caracter, intensidad, profundidad y particular contexto de la
emergencia, asi como de la proporcionalidad y razonabilidad que guarden las medidas
adoptadas respecto de ella. [Enfasis agregado].

Recogiendo las normas mencionadas, y la interpretacibn contenida en la
jurisprudencia nacional y supranacional, se han establecido algunos criterios objetivos
gue deben cumplir los regimenes de excepcion y que, servirdn como parametro de

control para evaluar la constitucionalidad de la norma bajo analisis.

. ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD

3.1. Justificacion de los regimenes de excepcion

De acuerdo con lo previsto en nuestra Constitucion Politica, se puede entender a los
estados de excepciéon, como una situacion andmala presentada que perturba la vida
de la nacibn y que, por ende, requiere la adopcion de medidas igualmente
excepcionales. En nuestra Constitucion Politica, se aprecia que, existe una doble

modalidad de los estados de excepcion: Estado de emergencia y Estado de sitio.

En el caso concreto se trata de la aplicacion del estado de emergencia, este estado de

excepcion responde a perturbaciones de la paz o del orden interno, suscitadas por

2 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Opiniéon Consultiva OC-8/87, del 30 de enero de
1987, el habeas corpus bajo suspensién de garantias. Serie A. F.j. 22
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catastrofes o graves circunstancias que afecten la vida de la nacién. En vista de que
se trata de circunstancias excepcionales, puede entenderse la necesidad de
establecer una suspensiéon de los derechos fundamentales o en todo caso la

restriccion de algunos de ellos o el establecimiento de medidas excepcionales.

Conforme a lo sefialado por Garcia Toma?®, para la determinacion de un estado de
excepcion, no debe guedar otra alternativa, dado que la emergencia merece atenciéon
urgente. Se trata de una respuesta imprescindible, forzosa e inevitable; es decir, es un

“acto estatal necesario”.

3.2. Necesidad del control parlamentario

El control parlamentario sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo es un tipo de
control que recae sobre una determinada facultad legislativa atribuida por la
Constitucién Politica a este poder del Estado. El control parlamentario sobre la
legislacion expedida por el Ejecutivo para el establecimiento de regimenes de
excepcion se basa en principios fundamentales del Estado de Derecho como la

seguridad juridica, la legalidad y la observancia del equilibrio entre poderes.

Asi, el ejercicio de control por parte del Parlamento sobre los actos del Gobierno
puede considerarse como una mayor garantia para la defensa de los derechos y
garantias constitucionales establecidas, de modo que se pueda prevenir y revertir los
casos en los que la declaratoria de un estado de excepcion resulte inadecuada o
excesiva. Por otro lado, el ejercicio de control parlamentario sobre la normativa que

declara los estados de excepcidn favorece la accountability.

3 Cfr. GARCIA TOMA, Victor. Teoria del Estado y Derecho Constitucional. Tercera Edicion. Editorial Adrus.
2010.
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Asimismo, se destaca que en un Estado constitucional de Derecho no hay poderes
exentos de control, y que el fortalecimiento del ejercicio del control politico favorece el
equilibrio de poderes y con ello la democracia. En tanto que la declaracién de un
estado de excepcion consiste en una temporal concentraciébn de poder, ésta se

encuentra circunscrita al derecho y debe ser controlada.

Cabe destacar que, a través de los Decretos Supremos que declaran y prorrogan los
estados de excepcion, generalmente se adoptan medidas que restringen derechos
fundamentales de los ciudadanos y afectan la normal convivencia de la sociedad. Por
lo que, corresponde al Congreso ejercer control sobre las medidas que fundamentan

dichas restricciones, asi como evaluar su proporcionalidad.

Finalmente, siendo el Parlamento el drgano de representacion por excelencia, en el
gue reside la facultad y deber de efectuar el control politico, se le reconoce la solidez y
la legitimidad para determinar la conveniencia politica y coyuntural de tales decretos, a

través de un procedimiento de control oportuno y eficaz.

3.3.  Criterios jurisprudenciales en materia de regimenes de excepcion

Con la finalidad de utilizar criterios de control adecuados, que sirvan como un
parametro de medicion idoneo para evaluar la legislacién emitida por el Poder
Ejecutivo, en materia de regimenes de excepcion, se tomard la construccién
jurisprudencial efectuada tanto por el Tribunal Constitucional, a nivel interno, como por
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, a nivel
supranacional.

3.3.1. Pronunciamientos del Tribunal Constitucional

Se destacan las siguientes sentencias:
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Expediente N° 0017-2003-Al/TC, Sentencia de fecha 16 de marzo de 2004%, el

Tribunal Constitucional estableci6 lo siguiente:

19. Los elementos necesarios de la doctrina de la situacién de normalidad se

pueden resumir en las tres siguientes:

a)

b)

<)

La situaciéon de anormalidad. Se trata de una circunstancia factica

peligrosa 0 riesgosa que exige una respuesta inmediata por parte del

Estado. Esta situacion anémala impone o demanda una solucion casi
instantanea, so pena de producirse un grave dafio que comprometa la

estabilidad o supervivencia del Estado.

El acto estatal necesario. Es la respuesta imprescindible, forzosa o

inevitable, para enfrentar la situacién de anormalidad. En esta

circunstancia, el Estado no actla siguiendo criterios de discrecionalidad,
utilidad o conveniencia, sino que se moviliza en virtud de lo inevitable,

imperioso o indefectible.

La legalidad excepcional. Es decir, la existencia de un marco normativo
derivado de una grave situacion de anormalidad, el cual, sin embargo,
vincula al acto estatal necesario con los valores y principios mismos del
Estado de Derecho. En dicho contexto, si bien las normas que
consagran los derechos fundamentales de la persona son previstos

para su goce pleno en situaciones de normalidad, en cambio durante los

"tiempos de desconcierto” pueden convertirse en instrumentos para la

destruccién del propio orden constitucional que los reconoce y asequra.

Por ende, en via de excepcién, legislativamente es admisible la
suspension o limitacion de algunos de ellos, sin que ello signifique llegar

al extremo de consagrar un estado de indefension ciudadana y

4 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 16 de marzo de 2004, recaida en el expediente
N°00017-2003-Al/TC. F.J. 19.
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proscripcion de la actuacién del Estado con sujecion a reglas, principios

y valores que justifican su existencia y finalidad. [Enfasis agregado]

En la sentencia descrita, el Tribunal Constitucional recoge algunas de las
caracteristicas que sirven de justificacion para la declaracion de un estado se

excepcion y que han sido desarrolladas por la doctrina.

Expediente N° 00002-2008-PI/TC, Sentencia de fecha 9 de setiembre de

2009°, en la que el Tribunal Constitucional establecié lo siguiente:

[...] estado de emergencia, la cual se da "en el caso de perturbacion de la paz o del
orden interno, de catastrofe o de graves circunstancias que afecten la vida de la
Nacion". Sobre la declaratoria del estado de emergencia (Ibidem, fundamento 69), este

Tribunal la_ha reconocido como medio para contrarrestar los efectos negativos de una

situaciéon_extraordinaria, que pone en peligro la integridad y estabilidad estatal. Sin

embargo, esto no significa que durante su vigencia, el poder militar pueda subordinar al

poder constitucional y, en particular, que asuma las atribuciones y competencias gue la

Constitucion otorga_a las autoridades civiles. Es decir, no tiene como correlato la

anulacion de las potestades y autonomia de los 6rganos constitucionales. [Enfasis
agregado].

En esta sentencia, el Tribunal Constitucional sefial6 que la legitimidad para la
declaracién de un estado excepcion no solo radica sobre quién es el
competente para ello, sino que exige una fundamentacion politico-juridica muy

particular.

Expediente N° 00964-2018-PHC/TC, Sentencia de fecha 24 de noviembre de
2020.

> TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 09 de setiembre de 2009, recaida en el expediente
N°00002-2008-PI/TC. F.J. 19.
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En esta sentencia, el Tribunal expuso que los limites que se deben contemplar
para la declaraciéon de un estado de excepcién son tres: temporalidad,

proporcionalidad y necesidad.

Por ello, sobre la base de estos criterios se realizard la evaluacién de
constitucionalidad de la legislacion emitida por el ejecutivo, durante los estados
de excepcion. Estos criterios se desarrollaran con mayor amplitud, al momento

de efectuar el analisis del caso concreto.

Pronunciamientos del Sistema Interamericano de Derechos Humanos

La Corte Interamericana de Derechos Humanos también ha establecido en su
jurisprudencia, algunos estandares, en materia de la declaratoria y/o prérroga

de los estados de excepcion. Asi se tiene:

Sentencia de fecha 27 de noviembre de 2013 recaida en el caso J Vs Peru®:

137. Este Tribunal ha establecido que la suspension de garantias constituye una
situacion excepcional, segun la cual resulta licito para el gobierno aplicar determinadas
medidas restrictivas a los derechos y libertades que, en condiciones normales, estan

prohibidas o sometidas a requisitos mas rigurosos. Esto no significa, sin embargo, que

la_ suspensién de garantias comporte la suspensién temporal del Estado de Derecho o

que autorice a los gobernantes a apartar su conducta de la legalidad a la que en todo

momento deben cefiirse. Estando suspendidas las garantias, algunos de los limites

legales de la actuacion del poder publico pueden ser distintos de los vigentes en
condiciones normales, pero no deben considerarse inexistentes ni cabe, en
consecuencia, entender que el gobierno esté investido de poderes absolutos mas alla

de las condiciones en que tal legalidad excepcional esta autorizada. [Enfasis agregado]

6 Corte IDH, Caso J. Vs. Peru, excepcion preliminar, fondo, reparaciones y costas, sentencia de 27 de
noviembre de 2013. Serie C. parr. 137
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Sentencia de fecha 4 de julio de 2007 recaida en el caso Zambrano Vélez y

otros Vs. Ecuador’

[...] la suspensién de garantias debe operar como una medida estrictamente

excepcional para enfrentar reales situaciones de emergencia, [...], y no constituye un

medio para enfrentar la criminalidad comun [...]

[Enfasis agregado]

Sentencia de fecha 16 de agosto de 2000 recaida en el caso Durand y Ugarte
Vs. Per(®

“[...] los procedimientos de habeas corpus y de amparo son de aquellas garantias
judiciales indispensables para la proteccion de varios derechos cuya suspension esta
vedada por el articulo 27.2 [CADH] y sirven, ademas, para preservar la legalidad en
una sociedad democratica” (resaltado propio). Sefialé ademas que “[...] debe advertirse
que aquellos ordenamientos constitucionales y legales de los Estados Partes que
autoricen, explicita o implicitamente, la suspension de los procedimientos de habeas
corpus o de amparo en situaciones de emergencia, deben considerarse incompatibles
con las obligaciones internacionales que a esos Estados impone la Convencion
[CADHY]”

De las citadas sentencias expedidas en el marco del sistema interamericano se puede

colegir que el establecimiento de los estados de excepcién no debe ser entendido en

términos amplios, sino de manera restringida, debe obedecer a razones excepcionales

y existe, ademds, un grupo de garantias esenciales que no pueden ser suspendidas.

7 Corte IDH, Caso Zambrano Vélez y otros Vs. Ecuador, fondo, reparaciones y costas, sentencia de 4 de
julio de 2007. Serie C. parrs. 52 y 157.

8 Corte IDH. Caso Durand y Ugarte Vs. Perl, fondo, sentencia de 16 de agosto de 2000. Serie C. parrs.
106y 107
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Asimismo, los estados de excepcidn son solo temporales y tienen como objetivo

primordial lograr el restablecimiento al estado de normalidad.

3.4. Andlisis del caso concreto

3.4.1. Emisién del Decreto Supremo 035-2023-PCM

De conformidad con lo previsto en el articulo 137, numeral 1 de la Constitucion, el
Presidente de la Republica con acuerdo del Consejo de Ministros esti facultado a
declarar por plazo determinado la excepcion de estado de emergencia en caso de
perturbacion de la paz o del orden interno, de catastrofe o de grave circunstancias que
afecta la vida de la Nacién; bajo la obligacién de dar cuenta al Congreso de la

Republica o la Comisiéon Permanente.

En el caso concreto, la emision del Decreto Supremo 035-2023-PCM, responde a la
necesidad de legislar con celeridad ante situaciones excepcionales, que afectaron la
situacion de las provincias especificas incluidas dentro del alcance del Decreto
Supremo. Asi, se aprecia de la exposicion de motivos del referido Decreto Supremo
que, para ello se ha tomado en cuenta el Informe Situacional N° DO00005-2023-
INDECI-DIRES de la Direccion de Respuesta del INDECI que da cuenta, de acuerdo
con los informes emitidos por el Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del
Pert — SENAMHI, el Centro Nacional de Estimacion, Prevencion y Reduccion del
Riesgo de Desastres (CENEPRED) y la Sub Direccién de Sistematizacién de
Informacién sobre Escenarios de Riesgo de Desastres — SD SIERD de la Direccién
de Preparacion del INDECI, se ha determinado que varios distritos de algunas
provincias de los departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco,
Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia
Constitucional del Callao, son los mas expuestos al peligro inminente ante intensas
precipitaciones pluviales.
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Es decir, el Decreto Supremo examinado fue emitido en un contexto de fendmenos
naturales que trajeron consecuencias negativas que configuraron una situacion
anOmala; es decir, ocasionada por causas de fuerza mayor, en el que existia la
imposibilidad de resolver tal situacion de anormalidad a través de los procedimientos

legales ordinarios®.

Sin perjuicio de ello, las facultades extraordinarias del Ejecutivo, no son ilimitadas y
necesariamente deben ser objeto de control; por lo que, conforme a los criterios
mencionados precedentemente, corresponde hacer un examen de los requisitos de
forma y de fondo relacionados con la legislacion emitida en estados de emergencia; y,
en consecuencia, evaluar si existe una justificacion constitucional para la declaratoria

de estado de emergencia y las medidas adoptadas con tal finalidad.

Se aprecia, que en virtud a la facultad constitucional conferida al Presidente de la
Republica, con fecha 12 de marzo de 2023, con el voto aprobatorio del Consejo de
Ministros promulgd el Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, Decreto Supremo que
declara el Estado de Emergencia en varios distritos de algunas provincias de los
departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica,
Huénuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia Constitucional

del Callao, por impacto de dafios ante intensas precipitaciones pluviales.

En tal sentido, se tiene que el presidente de la Republica dio cuenta por escrito al
Congreso con fecha 13 de marzo de 2023, de conformidad con el articulo 137 de la
Constitucién Politica. Esta Comisién debe sefialar que, la publicacion del Decreto
Supremo tuvo lugar el 12 de marzo de 2023. De lo que se aprecia que, la
comunicacion por parte del Poder Ejecutivo se realizé dentro el plazo de veinticuatro

(24) horas establecido reglamentariamente.

9 Cfr. GARCIA TOMA, Victor. Teoria del Estado y Derecho Constitucional. Tercera Edicién. Editorial Adrus.
2010. Pag. 752
16



Comisioén de Constitucion y Reglamento

CONGRESO “Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
REPUBLICA “Afo de la unidad, la paz y el desarrollo”

DICTAMEN RECAIDO EN EL DECRETO SUPREMO 035-2023-PCM,
DECRETO SUPREMO QUE DECLARA EL ESTADO DE EMERGENCIA
EN VARIOS DISTRITOS DE ALGUNAS PROVINCIAS DE LOS
DEPARTAMENTOS DE ANCASH, APURIMAC, AREQUIPA,
AYACUCHO, CUSCO, HUANCAVELICA, HUANUCO, ICA, JUNIN,
LIMA, MOQUEGUA, PUNO Y TACNA; Y, DE LA PROVINCIA
CONSTITUCIONAL DEL CALLAO, POR PELIGRO INMINENTE ANTE
INTENSAS PRECIPITACIONES PLUVIALES.
Se debe considerar que, la aplicacion del procedimiento de control politico sobre los
decretos supremos que declaran y prorrogan regimenes de excepcion fue establecido
mediante Resolucién Legislativa del Congreso N° 004-2022-2023-CR, de fecha 16 de
noviembre de 2022; y que dicho procedimiento ya se encontraba vigente a la fecha de

emision del referido Decreto Supremo, como se aprecia en el siguiente cuadro:

Cuadro 1

Sobre el plazo del procedimiento parlamentario

Fecha de | Fecha de | Plazo establecido en | Cumplimiento
publicacion del D.S. | Comunicacion del | el Procedimiento. del plazo

D.S.
12 de marzo de 2023 | 13 de marzo de 2023 24 horas CUMPLE.

Mediante el Oficio 66- | (Resolucién Legislativa
2023-PR. del Congreso N° 004-
2022-2023-CR de fecha
16 de noviembre de
2022).

Fuente y elaboracion: Comisién de Constituciéon y Reglamento.

En tal sentido, se advierte que la comunicacién efectuada por el Poder Ejecutivo si
cumple, en el presente caso, con el plazo de veinticuatro (24) horas previsto en la
incorporacion del articulo 92-A al Reglamento del Congreso, mediante Resolucion
Legislativa 004-2022-2023-CR, de fecha 16 de noviembre de 2022.

3.4.2. Contenido del Decreto Supremo N° 035-2023-PCM

El Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, publicado el 12 de marzo de 2023, Decreto
Supremo que declara el Estado de Emergencia en algunos distritos de varias
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provincias de distintos departamentos del pais, que constituyen las zonas mas

afectadas por las intensas precipitaciones pluviales las que se encuentran en una

situacion de peligro inminente (riesgo muy alto), contemplando lo siguiente:

Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, Decreto Supremo que declara el Estado
de Emergencia en varios distritos de algunas provincias de los departamentos
de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Huanuco,
Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia Constitucional
del Callao, por peligro inminente ante intensas precipitaciones pluviales cuenta

con cuatro (4) articulos.

El objeto de la norma es la declaratoria de emergencia en varios distritos de
algunas provincias de los departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa,
Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno
y Tacna; y, de la Provincia Constitucional del Callao, que se encuentran
detallados en el Anexo que forma parte del presente decreto supremo, por
peligro inminente ante intensas precipitaciones pluviales, por el plazo de
sesenta (60) dias calendario, para la ejecucion de medidas y acciones de
excepcion, inmediatas y necesarias de reducciébn del Muy Alto Riesgo

existente, asi como de respuesta y rehabilitacién que correspondan.

Entre las acciones urgentes a ejecutar previstos en el Decreto Supremo se
tiene que los Gobiernos Regionales de Ancash, Apurimac, Arequipa,
Ayacucho, Callao, Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima,
Moquegua, Puno y Tacna; asi como, los Gobiernos Locales comprendidos, con
la coordinacién técnica y seguimiento del Instituto Nacional de Defensa Civil
(INDECI) y la participacion del Ministerio de Salud, del Ministerio de Educacion,
del Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento, del Ministerio de
Desarrollo Agrario y Riego, del Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
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del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, del Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social, del Ministerio del Interior, del Ministerio de
Defensa, y demas instituciones publicas y privadas involucradas; ejecutaran las
medidas y acciones de excepcion, inmediatas y necesarias de reduccion del
Muy Alto Riesgo existente, asi como de respuesta y rehabilitacion que

correspondan.

Se ha establecido que dichas acciones deberdn tener nexo directo de
causalidad entre las intervenciones y el evento, y podran ser modificadas de
acuerdo a las necesidades y elementos de seguridad que se vayan
presentando durante su ejecucion, sustentadas en los estudios técnicos de las

entidades competentes.

En cuanto al financiamiento se ha sefialado que la implementacién de las
acciones previstas en el referido Decreto Supremo, se financia con cargo al
presupuesto institucional de los pliegos involucrados, sin demandar recursos
adicionales al Tesoro Publico.

El Decreto Supremo cuenta con el refrendo del Presidente del Consejo de
Ministros, la Ministra de Salud, el Ministro de Educacion, la Ministra de
Vivienda, Construccion y Saneamiento, la Ministra de Desarrollo Agrario y
Riego, la Ministra de Transportes y Comunicaciones, la Ministra de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables, el Ministro de Desarrollo e Inclusién Social, el

Ministro del Interior y el Ministro de Defensa.

Finalmente, cuenta con un Anexo que es parte integrante del Decreto Supremo
en el que se incluyen los distritos declarados en estado de emergencia por

peligro inmanente ante intensas precipitaciones pluviales.
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Sobre el contexto de la declaratoria del estado de emergencia, se tiene que responder
a aspectos vinculados con los desastres y calamidades que de modo recurrente se
producen en el pais, y que, afecta de manera mas grave, a algunas zonas del Peru.
Por lo que se configuran las condiciones facticas y juridicas necesarias para la
ejecucion de una serie de acciones articuladas en el marco del Sistema Nacional de

Gestion del Riesgo de Desastres.

La necesidad de adopcion de medidas urgentes tienen la finalidad de prevenir los
efectos de un peligro inminente, o cuando los dafios ocasionados por los desastres de
cualquier indole comprometen total o parcialmente un area fisica y/o aparato
productivo de servicios e infraestructura de un ambito geografico, o cuando las
condiciones de vulnerabilidad existentes determinan la necesidad impostergable de
garantizar una respuesta oportuna del Estado, en salvaguarda de la poblacién y el
patrimonio publico y privado del pais.t®

Cabe destacar que, la declaratoria de emergencia se justifica por lo sefialado en el

contenido de los siguientes documentos:

- Norma Complementaria sobre la Declaratoria de Estado de Emergencia por
Desastre o Peligro Inminente, en el marco de la Ley N° 29664, Ley que crea el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SINAGERD), aprobada
mediante el Decreto Supremo N° 074-2014-PCM; la Presidencia del Consejo
de Ministros, excepcionalmente presenta de Oficio ante el Consejo de
Ministros, la declaratoria de Estado de Emergencia ante la condicion de peligro
inminente o la ocurrencia de un desastre, previa comunicacion de la situaciéon y
propuesta de medidas y/o acciones inmediatas que correspondan, efectuada
por el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI).

10 Exposicion de motivos del Decreto Supremo N° 035-2023, disponible en:
https://www.congreso.gob.pe/Docs/comisiones2022/Constitucion/files/decretos supremos/ds-035-
2023-pcm.pdf

20


https://www.congreso.gob.pe/Docs/comisiones2022/Constitucion/files/decretos_supremos/ds-035-2023-pcm.pdf
https://www.congreso.gob.pe/Docs/comisiones2022/Constitucion/files/decretos_supremos/ds-035-2023-pcm.pdf

AL L PERU
LRl
CONGRESO
REPUBLICA

Comisioén de Constitucion y Reglamento

“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
“Afo de la unidad, la paz y el desarrollo”

DICTAMEN RECAIDO EN EL DECRETO SUPREMO 035-2023-PCM,
DECRETO SUPREMO QUE DECLARA EL ESTADO DE EMERGENCIA
EN VARIOS DISTRITOS DE ALGUNAS PROVINCIAS DE LOS
DEPARTAMENTOS DE ANCASH, APURIMAC, AREQUIPA,
AYACUCHO, CUSCO, HUANCAVELICA, HUANUCO, ICA, JUNIN,
LIMA, MOQUEGUA, PUNO Y TACNA; Y, DE LA PROVINCIA
CONSTITUCIONAL DEL CALLAO, POR PELIGRO INMINENTE ANTE
INTENSAS PRECIPITACIONES PLUVIALES.

El Oficio N° 0000185-2023-INDECI-JEF INDECI, de fecha 11 de marzo de
2023, mediante el cual, el Jefe del INDECI remite y hace suyo el Informe
Situacional N° D0O00005-2023-INDECI-DIRES, de fecha 11 de marzo de 2023,
emitido por el Director de Respuesta de dicha entidad, en el cual se sefiala
que, en base a los informes emitidos por el Servicio Nacional de Meteorologia
e Hidrologia del Peri — SENAMHI, el Centro Nacional de Estimacion,
Prevencion y Reduccién del Riesgo de Desastres (CENEPRED) y la Sub
Direccién de Sistematizacion de Informacidén sobre Escenarios de Riesgo de
Desastres — SD SIERD de la Direccion de Preparacion del INDECI, se ha
determinado que varios distritos de algunas provincias de los departamentos
de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Huanuco,
Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia Constitucional
del Callao, son los mas expuestos al peligro inminente ante intensas

precipitaciones pluviales.

Informe  Situacional N° 0000004-2023-INDECI-SDSIERD denominado
"Escenario de Peligros Asociados al Periodo de Lluvias Intensas”, de fecha 11
de marzo de 2023, elaborado por la Sub Direccion de Sistematizacién de
Informacion sobre Escenarios de Riesgo de Desastres — SD SIERD de la
Direccion de Preparacion del INDECI, se ha identificado la presencia de
elementos expuestos ante la probabilidad de intensas precipitaciones pluviales,
identificAandose mas de 2 000,000 de pobladores expuestos en el nivel de
riesgo muy alto ante la probabilidad de intensas precipitaciones pluviales, en
los distritos, de las provincias de las distintas regiones mencionadas en el

Decreto Supremo.

Asimismo, el referido Informe Situacional sefialé que los Gobiernos Regionales
de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Callao, Cusco, Huancavelica,

Huanuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna, no tienen capacidad de
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respuesta para atender el peligro inminente ante intensas precipitaciones
pluviales; por lo que, resulta necesaria la intervencion técnica y operativa de las
entidades del Gobierno Nacional, a fin de proteger a la poblacion expuesta;
habiéndose configurado el nivel 4 de emergencia, de conformidad con la

normativa de la materia.

De lo que se aprecia que existe un sustento factico contenido en Informes técnicos del
INDECI, que reporta la magnitud de los dafios provocados a consecuencia de los
fendmenos naturales acaecidos en el litoral peruano pero que tiene mayor impacto en
determinadas zonas geograficas, como sucede en este caso, en algunos distritos y

provincias criticas de determinados departamentos del pais.

3.3.3. Aplicacion de los criterios de evaluacion de la legislacion relativa a los
estados de excepcion

En aplicacion de los argumentos expuestos, es competencia de la Comisién de
Constitucién y Reglamento, determinar si el acto normativo del Poder Ejecutivo cumple
con los parametros para legitimar la declaracién y la prérroga de los estados de
excepcion, de acuerdo con los fundamentos establecidos por la reciente jurisprudencia
del Tribunal Constitucional; esto es los criterios de temporalidad, necesidad y

proporcionalidad?.

A) Criterio de temporalidad

En primer lugar, corresponde la evaluacion del criterio de temporalidad, sobre este

criterio el Tribunal Constitucional ha establecido lo siguiente:

11 Se estan tomando como referencia los criterios establecidos en los fundamentos 12 a 15 contenidos
en la sentencia recaida en el expediente N°00964-2018-PH/TC.
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12. En primer lugar, y en concordancia con lo sefialado en el primer inciso del articulo
27 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, debe respetarse el criterio de

temporalidad. Dicho con otras palabras, que el estado de excepcion debe dictarse con

una vigencia limitada, circunscrita a facilitar que se resuelvan aquellos problemas que

motivaron la declaracién. En esta linea, resultaran inconstitucionales aquellas

declaratorias de estado de excepcién que se extiendan sine die, a través de la

formalidad de alargarla cada cierto tiempo sin mayor justificacién que la persistencia de

las condiciones que generaron la declaracion®?. [Enfasis agregado].

En tal sentido, se debe entender que, este criterio esté referido al plazo de duracion,
por lo que, en este caso, la prorroga del estado de excepcidén debe dictarse con una
vigencia limitada, circunscrita a facilitar que se resuelvan aquellos problemas que

motivaron la declaracién.

En el caso en concreto, se verifica del Decreto Supremo materia de analisis, mediante
el cual se declara el estado de emergencia nacional fue decretado por un plazo
determinado de sesenta dias (60) dias calendarios, de conformidad con lo establecido

por el articulo 137 de la Constitucion Politica del Peru.

Por otro lado, se aprecia que el plazo sefialado no es arbitrario, sino que se encuentra
justificado en la necesidad de proteccion de los derechos fundamentales de la
poblacion de varios distritos de distintas provincias de algunos departamentos gque se
encuentran en una situacion de peligro inminente debido a que suelen ser la zona mas
afectadas por las precipitaciones pluviales; lo que ha generado un nimero importante
de emergencias, asociadas principalmente a desbordes de rios que ocasionan
inundaciones, deslizamientos de laderas, activacion de quebradas (huaicos), asi como
aluviones, entre otros perjudicando las condiciones de vida, el acceso a servicios

publicos y poniendo en riesgo la salud de la poblacion.

12 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 24 de noviembre de 2020, recaida en el expediente
N°00964-2018-PH/TC. F.J. 12.
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En virtud de lo expuesto, se aprecia que el Decreto Supremo bajo analisis, cumple

con el criterio de temporalidad.

Adicionalmente, esta Comision considera necesario mencionar que, aungue no sea un
criterio fijado jurisprudencialmente, la doctrina ha sefialado que, entre las
caracteristicas que debe tener un estado de excepcion se encuentra la determinacion
espacial a la que se debe circunscribir. Asi, Garcia Toma?® ha precisado que, la accién
del Estado y sus competencias reforzadas se hacen presentes en el lugar en donde se
producen las situaciones de anormalidad. Por lo que, la medida ha de precisar si tiene
alcance nacional, regional, departamental o local. En el caso concreto, dado que, de
acuerdo al sustento técnico, la situacion excepcional suscitada por las precipitaciones
pluviales y la presencia del ciclon Yaku era especialmente gravosa para los
departamentos, provincias y distritos especificos la declaratoria de emergencia que

estan contenidas en el Anexo del Decreto Supremo, como se detalla a continuacion:

Cuadro 2
Distritos declarados en estado de emergencia por peligro inminente ante

intensas precipitaciones pluviales

Departamento Provincia N° Distrito
1 Aija
- 2 Huacllan
Aija
3 La Merced
4 Succha
Ancash
5 Abelardo Pardo Lezameta
Bolognesi
6 Antonio Raymondi
7 Aquia

13 Cfr. GARCIA TOMA, Victor. Teoria del Estado y Derecho Constitucional. Tercera Edicién. Editorial
Adrus. 2010. Pag. 752
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8 Cajacay
9 Canis
10 Chiquian

11 Colquioc

12 Huasta

13 Huayllacayan

14 La Primavera
15 Pacllon

16 San Miguel De Corpanqui

17 Ticllos

18 Acopampa

19 Amashca

20 Anta

21 Ataquero

22 Carhuaz
Carhuaz 23

Marcara

24 San Miguel De Aco

25 Shilla
26 Tinco
27 Yungar

28 Buena Vista Alta

Casma 29 Casma
30 Yautan
31 Aco
32 Bambas
33 Corongo
Corongo 34 Cusca

35 La Pampa

36 Yanac

37 Yupan
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38 Cochabamba
39 Colcabamba
40 Huanchay
41 Huaraz
42 Independencia

Huaraz 43 Jangas
44 La Libertad
45 Olleros
46 Pampas Grande
47 Pariacoto
48 Pira
49 Tarica
50 Cochapeti
51 Culebras

Huarmey

52 Huayan
53 Malvas
54 Huallanca
55 Huata
56 Huaylas
57 Mato

Huaylas
58 Pamparomas
59 Pueblo Libre
60 Santo Toribio
61 Yuracmarca
62 Acas
63 Cajamarquilla

Ocros 64 Carhuapampa
65 Cochas
66 Congas
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67 Llipa
68 Ocros

69 San Cristobal De Rajan

70 San Pedro

71 Santiago De Chilcas

72 Bolognesi
73 Cabana

74 Conchucos

75 Huacaschuque

Pallasca 76 Huandoval

77 Lacabamba

78 Llapo
79 Pampas
80 Tauca
81 Catac

82 Cotaparaco

83 Huayllapampa

84 Llacllin

85 Marca
Recuay

86 Pampas Chico

87 Pararin

88 Recuay

89 Tapacocha

90 Ticapampa

91 Caceres Del Peru
Santa 92 Macate

93 Moro

94 Nepefa
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95 Nuevo Chimbote
96 Samanco
97 Ragash
98 San Juan
) 99 Cascapara
Sihuas
100 Mancos
101 Matacoto
102 Quillo
103 Ranrahirca
Yungay
104 Shupluy
105 Yungay
106 Huayana
Andahuaylas 107 Pampachiri
108 Tumay Huaraca
109 Antabamba
110 Huaquirca
Antabamba 111 Juan Espinoza Medrano
Apurimac 112 | Oropesa
113 Sabaino
114 Capaya
115 Chalhuanca
116 Cotaruse
Aymaraes
117 Justo Apu Sahuaraura
118 Pocohuanca
119 Safiayca
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120 Tapairihua
121 Challhuahuacho
Cotabambas
122 Haquira
123 Chuquibambilla
124 Curasco
125 Micaela Bastidas
Grau
126 Pataypampa
127 Progreso
128 Turpay
129 Virundo
Arequipa 130 San Juan De Tarucani
Castilla 131 Choco
132 Caylloma
133 Madrigal
134 San Antonio De Chuca
Caylloma
135 Sibayo
136 Tapay
137 Tisco
; 138 Cayarani
Arequipa Condesuyos
139 Chichas
140 Alca
141 Charcana
142 Huaynacotas
) 143 Pampamarca
La Union
144 Puyca
145 Sayla
146 Tauria
147 Toro
Ayacucho Cangallo 148 Paras

29



Al A PERU

Pt 7 Comisién de Constitucion y Reglamento
K~° el “i- Al
‘ / CONGRESO “Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
REPUBLICA “Afo de la unidad, la paz y el desarrollo”

DICTAMEN RECAIDO EN EL DECRETO SUPREMO 035-2023-PCM,
DECRETO SUPREMO QUE DECLARA EL ESTADO DE EMERGENCIA
EN VARIOS DISTRITOS DE ALGUNAS PROVINCIAS DE LOS
DEPARTAMENTOS DE ANCASH, APURIMAC, AREQUIPA,
AYACUCHO, CUSCO, HUANCAVELICA, HUANUCO, ICA, JUNIN,
LIMA, MOQUEGUA, PUNO Y TACNA; Y, DE LA PROVINCIA
CONSTITUCIONAL DEL CALLAO, POR PELIGRO INMINENTE ANTE
INTENSAS PRECIPITACIONES PLUVIALES.

149 Aucara
150 Chavifia
151 Chipao

152 Leoncio Prado

153 Lucanas

154 Ocafia

Lucanas 155 Puquio

156 San Juan

157 San Pedro

158 San Pedro De Palco

159 Santa Ana De Huaycahuacho

160 Coracora

Parinacochas 161 Puyusca
162 Upahuacho
163 Corculla

164 QOyolo
Paucar Del
Sara Sara 165 Pararca
166 San Jose De Ushua
167 Huacafna
168 Morcolla
169 San Pedro De Larcay
Sucre
170 San Salvador De Quije
171 Santiago De Paucaray
172 Soras
173 Callao
Callao Callao

174 Carmen De La Legua Reynoso

30



Al A PERU

Comisioén de Constitucion y Reglamento

HRHI - THAF
CONGRESO “Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
REPUBLICA “Afo de la unidad, la paz y el desarrollo”

DICTAMEN RECAIDO EN EL DECRETO SUPREMO 035-2023-PCM,
DECRETO SUPREMO QUE DECLARA EL ESTADO DE EMERGENCIA
EN VARIOS DISTRITOS DE ALGUNAS PROVINCIAS DE LOS
DEPARTAMENTOS DE ANCASH, APURIMAC, AREQUIPA,
AYACUCHO, CUSCO, HUANCAVELICA, HUANUCO, ICA, JUNIN,
LIMA, MOQUEGUA, PUNO Y TACNA; Y, DE LA PROVINCIA
CONSTITUCIONAL DEL CALLAO, POR PELIGRO INMINENTE ANTE
INTENSAS PRECIPITACIONES PLUVIALES.

175 Mi Peru
176 Ventanilla
177 Llusco
178 Quifiota

Chumbivilcas
179 Santo Tomas

Cusco
180 Velille
181 Coporaque
Espinar
182 Suyckutambo
183 Arma
184 Aurahua
185 Capillas
186 | Castrovirreyna
187 Chupamarca
Castrovirreyna | 188 | Cocas

189 | Huachos
190 Huamatambo
191 Mollepampa
192 San Juan

Huancavelica 193 Santa Ana

194 Tantara
195 Ticrapo
196 Acobambilla

197 Ascension

Huancavelica 198 Manta

199 Nuevo Occoro

200 Vilca
201 Ayavi
Huaytara 202 Huayacundo Arma

203 Huaytara
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204 Ocoyo
205 Pilpichaca
206 Querco

207 Quito-Arma

208 San Antonio De Cusicancha

209 San Francisco De Sangayaico

210 San Isidro

211 Santiago De Chocorvos

212 Santiago De Quirahuara

213 Santo Domingo De Capillas

214 Tambo

Huénuco Lauricocha 215 San Miguel De Cauri

216 Alto Laran
217 Chavin

218 Chincha Alta

219 Chincha Baja

220 El Carmen

Chincha
Ica

221 Pueblo Nuevo
222 San Juan De Yanac
223 San Pedro De Huacarpana

Pisco 224 Huancano

Huancayo 225 Chongos Alto
Junin ) 226 Morococha
Yauli

227 Suitucancha
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Barranca 228 Supe

229 Cajatambo

Cajatambo 230 Copa

231 Huancapon
232 Arahuay

233 Canta
Canta 234

Lachaqui

235 Santa Rosa De Quives

236 Calango
237 Chilca

238 Lunahuana

239 Mala

Cafiete 240 Nuevo Imperial

241 Pacaran

] 242 | San Vicente De Cafiete
Lima

243 Zuhiga
244 Atavillos Bajo

245 Aucallama

246 Huaral
Huaral 247 lhuari
248 Lampian
249 Pacaraos
250 San Miguel De Acos
251 Antioquia
Huarochiri 252 Callahuanca

253 Carampoma
254 Chicla
255 Cuenca

256 Huachupampa

257 Huanza
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258 Huarochiri

259 Lahuaytambo

260 Langa
261 Laraos

262 Mariatana

263 Matucana

264 Ricardo Palma

265 San Andres De Tupicocha

266 San Antonio

267 San Bartolome

268 San Damian

269 San Juan De Iris

270 San Juan De Tantaranche

271 San Lorenzo De Quinti

272 San Mateo

273 San Mateo De Otao

274 San Pedro De Casta

275 San Pedro De Huancayre

276 Sangallaya

Santa Cruz De
277

Cocachacra

278 Santa Eulalia

279 Santiago De Anchucaya

280 Santiago De Tuna
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281 Santo Domingo De Los Olleros

282 Surco

283 Ambar

284 Huaura
Huaura 285 Santa Leonor

286 Santa Maria
287 Sayan
288 Chorrillos

289 Cieneguilla
290 El Agustino

291 Independencia

292 La Molina

293 La Victoria

294 Lima
295 Los Olivos

296 Lurigancho

Lima 297 Lurin
298 Pachacamac
299 Puente Piedra
300 Rimac
301 San Juan De Lurigancho
302 San Juan De Miraflores
303 Santa Anita
304 Villa El Salvador
305 Villa Maria Del Triunfo
306 Andajes

Oyén

307 Caujul
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308 Navan
309 Ayaviri
310 Carania
311 Chocos
312 Cochas

313 Huampara

314 Huancaya

315 Huantan

316 Madean

Yauyos
317 Miraflores
318 Omas
319 Quinocay
320 San Joaquin
321 San Pedro De Pilas
322 Vitis
323 Yauyos
General ~
Sanchez Cerro 324 Ichufia
Moquegua
Mariscal Nieto 325 San Cristobal
El Collao 326 Santa Rosa
Puno
Lampa 327 Santa Lucia
328 Cairani
Candarave 329 Candarave
330 Quilahuani
Tacna 331 Palca
Tacna

332 Heroes Albarracin

Tarata 333 Susapaya

334 Tarata

335 Ticaco
Fuente: Anexo del Decreto Supremo 035-2023-PCM.
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De lo expuesto se colige el Decreto Supremo bajo analisis tenia alcance especifico

local circunscrito a los distritos expresamente en el Decreto Supremo, cumpliendo asi

con la caracteristica de determinacion espacial de la declaratoria de emergencia.

B) Criterio de necesidad

Por otro lado, debe atenderse el criterio de necesidad, que ha sido definido por el

Tribunal Constitucional, en los siguientes términos:

15. [EI] criterio de necesidad, referido a que tanto la declaratoria como una eventual
prorroga de un estado de excepcion debe responder a que no existan medios
menos gravosos que dicha declaratoria para resolver la situacién de emergencia
existente. Asi, debe priorizarse vias de negociaciéon y permanente didlogo para
resolver la situacion problematica y hacer uso del estado de excepcién solo en

caso de que todas las demas vias de solucion hayan demostrado su fracaso®*.

Como se ha senalado precedentemente, la necesidad de la declaratoria de
emergencia, cuenta con el sustento técnico contenido en el Informe Situacional N°
D000005-2023- INDECI-DIRES, emitido por la Direccién de Respuesta de dicha de
INDECI, en el que se concluye que, las intensas precipitaciones pluviales que ponen

en riesgo muy alto la salud de la poblacién, asi como el eventual dafio a viviendas,

instituciones educativas, puentes, infraestructura productiva publica y privada, vias de
comunicacion, entre otros; por lo que, la situacién descrita demanda la adopcion de
medidas urgentes que permitan a los Gobiernos Regionales de Ancash, Apurimac,
Arequipa, Ayacucho, Callao, Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima,
Moquegua, Puno y Tacna; asi como, a los Gobiernos Locales involucrados, con la

coordinacién técnica y seguimiento permanente del INDECI y la participacién del

14 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 24 de noviembre de 2020, recaida en el expediente
N°00964-2018-PH/TC. F.J. 15.
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Ministerio de Salud, del Ministerio de Educacion, del Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento, del Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego, del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, del Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social, del Ministerio del Interior,
del Ministerio de Defensa, y demas instituciones publicas y privadas involucradas, en
cuanto les corresponda; ejecutar las medidas y acciones de excepcion, inmediatas y

necesarias de reduccion del muy alto riesgo.

Por otro lado, el Centro Nacional de Estimacién, Prevencién y Reduccion del Riesgo
de Desastres (CENEPRED) y la Sub Direccion de Sistematizacion de Informacion
sobre Escenarios de Riesgo de Desastres — SD SIERD de la Direccion de
Preparacion del INDECI, han determinado que varios distritos de algunas provincias
de los departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco,
Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacnha; y, de la Provincia
Constitucional del Callao, son los mas expuestos al peligro inminente ante intensas

precipitaciones pluviales.

A criterio de esta Comision, existe el suficiente sustento técnico que acredita la
necesidad de establecer las medidas necesarias y urgentes para afrontar el muy alto
riesgo ocasionado por las precipitaciones pluviales. Cabe destacar que, las acciones a
tomar no pueden ser arbitrarias, sino que se ha establecido que deberan tener nexo
directo de causalidad entre las intervenciones y el evento, y deben ajustarse a las
necesidades y elementos de seguridad que se vayan presentando durante su

ejecucioén, sustentadas en los estudios técnicos de las entidades competentes.

En la linea de lo argumentado, se advierte que no existen otros medio menos
gravosos e inmediatos que pueda resolver la situacion de emergencia existente; en

especial si se tiene en cuenta que el Decreto Supremo no restringe derechos
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fundamentales. Por lo que, se concluye que el Decreto Supremo analizado, si cumple

con el criterio de necesidad.

C) Criterio de proporcionalidad

En tercer lugar, corresponde evaluar la aplicacion del criterio de proporcionalidad de

la medida. Sobre este criterio el Tribunal Constitucional ha establecido lo siguiente:

13. [...] implica que los alcances del estado de excepcion deben guardar relacién con la
magnitud y las caracteristicas particulares del fenédmeno que se decide atender. Al

respecto, debe tomarse en cuenta que aqui no solo se trata de una relacion directa e

inmediata _con el fendmeno que se pretende combatir, sino también gque debe

analizarse si_un_estado excepcién ya emitido se encuentra 0 no coadyuvando a

resolver esta situacion, de tal manera que si dicho hecho persiste, pese a la vigencia

del estado de excepcion por un plazo determinado, no se encontraria acreditado que
guarde relacién con las caracteristicas especificas de fenébmeno que se pretende

resolver®, [Enfasis agregado]

En otras palabras, la aplicacion del criterio de proporcionalidad implica que los
alcances de la declaratoria del estado de excepciéon deben guardar estricta relaciéon
con la magnitud y las circunstancias particulares del fendmeno que pretende atender.
En tal sentido, resulta necesario evaluar si la declaratoria de estado de emergencia se
encuentra justificada y si guarda relacién con las caracteristicas especificas de la

probleméatica que se pretende resolver.

Sobre este punto, esta Comision considera necesario efectuar un test de

proporcionalidad de la medida, a efectos de evaluar, la idoneidad, necesidad y

1S TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 24 de noviembre de 2020, recaida en el expediente
N°00964-2018-PH/TC. F.J. 13.
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proporcionalidad in strictu de la legislacion evaluada, de este modo, se realizara un

analisis mas completo de la constitucionalidad de la norma evaluada.

Al respecto conviene recordar que, conforme lo sefiala ALEXY?!®, para evaluar la

proporcionalidad, en sentido estricto, se entendera a esta como un ejercicio de

ponderacién. Para superar el test de ponderacién se debera. “valorar cuanto mayor es

el grado de afectacion (o de la no satisfaccion) de uno de los principios o derechos,

tanto mayor debe ser la importancia de la satisfaccion del otro”.

Asimismo, el Tribunal Constitucional se ha referido al test de proporcionalidad en los

siguientes términos:

Aplicacion del test de proporcionalidad

25. [...] eltestde proporcionalidad incluye, a su vez, tres subprincipios:

idoneidad, necesidad y ponderaciéon o proporcionalidad en sentido estricto. En

cuanto al procedimiento que debe seguirse en la aplicacién del test de
proporcionalidad, hemos establecido que la decision que afecta un derecho

fundamental debe ser sometida, en primer término, a un juicio de idoneidad o

adecuacién, esto es, si la restriccion en el derecho resulta pertinente o
adecuada a la finalidad que se busca tutelar; en segundo lugar, superado este

primer_analisis, el siguiente paso consiste en analizar la medida restrictiva

desde la perspectiva de la necesidad; esto supone, como hemos sefialado,

verificar si existen medios alternativos al adoptado por el legislador. Se trata del
andlisis de relacion medio-medio, esto es, de una comparacion entre medios; el
medio elegido por quien estd interviniendo en la esfera de un derecho
fundamental y el o los hipotéticos medios que hubiera podido adoptar para

alcanzar el mismo fin. Finalmente, en un tercer momento y siempre gue la

medida haya superado con éxito los test 0 pasos previos, debe proseguirse con

16 Cfr. ALEXY, Robert. Epilogo a la Teoria de los derechos fundamentales. Madrid, 2004, p. 55
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el andlisis de la ponderacion entre principios constitucionales en conflicto. Aqui

rige la ley de la ponderacién, segun la cual “cuanto mayor es el grado de la no
satisfaccion o de la afectacion de un principio, tanto mayor tiene que ser la

importancia de la satisfaccion del otro. [Enfasis agregado].

En cuanto al examen de idoneidad, este se debe entender como la relaciéon de

causalidad, de medio a fin entre el medio adoptado y el fin propuesto. Es decir, se trata

del analisis de una relaciéon medio-fin'’.

Como ya se ha precisado las circunstancias particulares y caracteristicas especificas
de las precipitaciones pluviales anémalas provocaron la activacién de quebradas y
consecuentes derrumbes, que ponen en peligro inminente a la poblacion y al a
infraestructura nacional, por lo que hicieron necesaria la adopcion de medidas

excepcionales que constituian una respuesta a una situacién también excepcional.

En tal sentido, se puede concluir que la legislacion adoptada guarda relacién con la
problematica que se pretende resolver, toda vez que, se acredita el nexo directo con
los hechos y se busca mantener las medidas dispuestas, a fin de permitir que el
Gobierno Regional, los gobiernos locales y demas entidades involucradas puedan
adoptar medidas y acciones de excepcion, inmediatas y necesarias, de respuesta y
rehabilitacibn que correspondan; por lo tanto, la medida supera el examen de
idoneidad.

Asi, es necesario recordar que, tal como se detalla entre los considerandos del
Decreto Supremo, de conformidad con lo establecido en el numeral 43.2 del articulo

43 del Reglamento de la Ley N° 29664, que crea el Sistema Nacional de Gestion del

7 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 29 de octubre de 2005, recaida en el Expediente N°
0045-2004-Al. F.J. 38
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Riesgo de Desastres (SINAGERD), aprobado mediante el Decreto Supremo N° 048-

2011-PCM, en el presente caso, se configuré una emergencia de nivel 4.

De lo expuesto se colige, que la medida adoptada estaba sustentada en criterios

técnicos que justifican su idoneidad.

En cuanto al analisis de necesidad, este consiste en verificar si existen medios

alternativos al elegido por el legislador que sean menos gravosos o lesivos. Se trata
del analisis de una relacion medio-medio, esto es, de una comparacion entre medios;
el optado por el legislador y el o los hipotéticos que hubiera podido adoptar para
alcanzar el mismo fin,

Sobre este punto, ya se ha analizado en un apartado distinto el examen de necesidad
de la legislacién evaluada y, se ha establecido que, no existen vias menos lesivas que
sean igualmente idéneas para la consecucion de la finalidad perseguida, en especial si
se tiene en cuenta que el Decreto Supremo no ha previsto la restriccion de derechos
fundamentales. Por lo tanto, el Decreto Supremo bajo comentario, resulté ser

necesario.

Para efectuar el analisis de proporcionalidad, se debe tener en cuenta que este
consiste en una comparacién del grado de realizacibn u optimizacion del fin
constitucional y la intensidad de la intervencion en el derecho. La comparacion de
estas dos variables ha de efectuarse segun la denominada ley de ponderacion:
“Cuanto mayor es el grado de la no satisfaccion o de la afectacién de un principio,
tanto mayor tiene que ser la importancia de la satisfaccion del otro”; es decir se

establece una relacién directamente proporcional®®.

18 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 29 de octubre de 2005, recaida en el Expediente N°
0045-2004-Al. F.J. 39
19 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia de fecha 29 de octubre de 2005, recaida en el Expediente N°
0045-2004-Al. F.J. 40.
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Al respecto se debe considerar que, en el presente caso no se ha establecido la
restriccion de derechos fundamentales; sino mas bien se ha habilitado a ciertas
entidades a efectuar algunas acciones y medidas de excepcién inmediatas y
necesarias, de respuesta y rehabilitacibn que se requieran para afrontar las

consecuencias de las precipitaciones pluviales.

En cuanto a las acciones sefialadas por el Sector Salud, se ha previsto la instalacién
del monitoreo permanente de la atencidon de salud a la poblacién, instalacion de

puestos médicos de avanzada y la vigilancia epidemiolégica. Del mismo modo,

respecto al Sector Educacion se ha dispuesto que realice la evaluacion de
infraestructura educativa en las zonas afectadas, acciones de sensibilizacion y
comunicacion frente a las emergencias, brindar asistencia técnica para la identificacion
y habilitacion de espacios alternos para custodiar los bienes de las instituciones

afectadas.

Por otro lado, respecto al Sector Vivienda, Construccion y Saneamiento podra brindar

apoyo con magquinaria, proporcionar soluciones habitacionales y brindar asistencia
técnica necesaria al Gobierno Regional y Gobiernos locales y a los operadores de los

servicios de saneamiento ante el peligro inminente.

En cuanto al Sector de Transportes y Comunicaciones este puede apoyar en la

elaboracion de la Evaluacion de Dafios Complementaria, y brindar asistencia técnica,
combustible y/o maquinaria pesada, a través de sus entes ejecutores. El Sector
Interior debe brindar las medidas de seguridad y control de la poblacion damnificada y

apoyar en la atencién de la emergencia.

Del mismo modo, el Sector Defensa, a través de las Fuerzas Armadas pondran a
disposicion sus medios logisticos y apoyara a la Policia Nacional con le mantenimiento
del orden publico y el INDECI, proporcionara ayuda humanitaria a los damnificados y
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brindara asistencia técnica que corresponda. Apoyar en la atencién de la emergencia

en coordinacion con las entidades involucradas.

Por su parte, el Sector Energia y Minas realizard los estudios geoldgicos y

geomorfoldgicos de las zonas afectadas, el Sector Mujer y Poblaciones Vulnerables

brindara apoyo a la poblacion especialmente vulnerable, en colaboracion con el Sector

Desarrollo e Inclusién social, a través de sus programas.

Finalmente, se ha previsto que los Gobiernos Regionales y los Gobiernos locales de

las regiones, provincias y departamentos involucrados, deben aplicar planes de

evacuacion de familias en zonas seguras de ser necesario, mantener coordinacion
permanente de los Grupos de Trabajo y Plataforma de Defensa Civil en su jurisdiccion,
empadronar familias, establecer reubicacién temporal, y proporcionar ayuda

humanitaria, segun corresponda.

En ese sentido, se puede concluir que no existe una limitacién o restriccion de
derechos, sino que las medidas adoptadas permiten la optimizacién de la proteccién
de los derechos de las personas en situacién de riesgo como consecuencia de las
precipitaciones pluviales y los huaicos ocurridos en las distintas zonas del pais. De lo

que se colige que se trata de una medida proporcional.

V. SOBRE EL INFORME DE LA SUBCOMISION DE CONTROL POLITICO

Esta Comisiébn observa que el Informe aprobado por la Subcomisién de Control
Politico, se sustenta en similares parametros a los que esta Comision ha desarrollado
en los parrafos anteriores; por lo que se confirma parcialmente la conclusién contenida
en el Informe del 14 de abril de 2023, emitido por la Subcomision de Control Politico,
aprobado por UNANIMIDAD, que considera que el Decreto Supremo N° 035-2023-

PCM, Decreto Supremo que declara el Estado de Emergencia en varios distritos de
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“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres

Comisién de Constitucion y Reglamento

”

“Afio de la unidad, la paz y el desarrollo”

DICTAMEN RECAIDO EN EL DECRETO SUPREMO 035-2023-PCM,
DECRETO SUPREMO QUE DECLARA EL ESTADO DE EMERGENCIA
EN VARIOS DISTRITOS DE ALGUNAS PROVINCIAS DE LOS

DEPARTAMENTOS

DE

ANCASH,

APURIMAC,

AREQUIPA,

AYACUCHO, CUSCO, HUANCAVELICA, HUANUCO, ICA, JUNIN,
LIMA, MOQUEGUA, PUNO Y TACNA; Y, DE LA PROVINCIA
CONSTITUCIONAL DEL CALLAO, POR PELIGRO INMINENTE ANTE
INTENSAS PRECIPITACIONES PLUVIALES.

algunassprovingiasige los departamentos de Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho,

Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima, Moquegua, Puno y Tacna; y, de la

Provincia Constitucional del Callao, por peligro inminente ante intensas precipitaciones

pluviales, CUMPLE con los parametros formales establecidos en el articulo 137° de la

Constitucién y el articulo 92-A del Reglamento del Congreso.

CONCLUSION

Por lo expuesto, la Comisién de Constitucién y Reglamento, recogiendo parcialmente

el contenido del Informe sobre el Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, de fecha 05 de

mayo de 2023, aprobado por la Subcomisién de Control Politico; concluye que el

Decreto Supremo N° 035-2023-PCM, Decreto Supremo que declara el Estado de

Emergencia en varios distritos de algunas provincias de los departamentos de Ancash,

Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lima,

Moquegua, Puno y Tacna; y, de la Provincia Constitucional del Callao, por peligro

inminente ante intensas precipitaciones pluviales, CUMPLE con los pardmetros

formales establecidos en el articulo 137° de la Constitucion y el articulo 92-A del

Reglamento del Congreso, asimismo, cuenta con los fundamentos de hecho y de

derecho que justifiquen la decisién.

Dese cuenta.
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