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SUBCOMISION DE CONTROL POLITICO

PERIODO ANUAL DE SESIONES 2023-2024

Senora presidenta:

Ha ingresado para informe de la Subcomisién de Control Politico el Decreto
Legislativo 1458, Decreto Legislativo para sancionar el incumplimiento de las
disposiciones emitidas durante la emergencia sanitaria a nivel nacional y demas
normas emitidas para proteger la vida y la salud de la poblacion por el contagio
del COVID-19.

El presente informe fue aprobado por unanimidad de los congresistas asistentes,
en la Octava Sesion Extraordinaria de la Subcomision de Control Politico,
celebrada el 26 de marzo de 2024, contando con los votos favorables de los
sefores Congresistas: Juarez Gallegos, Salhuana Cavides!,Gonzales Delgado,
Aguinaga Recuenco?, Burgos Oliveros3, Echaiz de Nufez izaga, Marticorena
Mendoza, Tacuri Valdivia, Valer Pinto# y Ventura Angel®.

. SITUACION PROCESAL

El mencionado Decreto Legislativo 1458, Decreto Legislativo para sancionar el
incumplimiento de las disposiciones emitidas durante la emergencia sanitaria a
nivel nacional y demas normas emitidas para proteger la vida y la salud de la
poblacién por el contagio del COVID-19, fue publicado en el diario oficial E/
Peruano el 14 de abril de 2020.

Mediante el Oficio N° 036-2020-PR el Presidente de la Republica dio cuenta de
la promulgacion del Decreto Legislativo 1458. Asi, dicho documento ingreso al
Area de Tramite Documentario del Congreso de la Republica el 28 de abril de
2020.

La constitucionalidad del Decreto Legislativo 1458 fue analizada por el Grupo de
Trabajo encargado del Control Constitucional sobre los Actos Normativos del

1 Registrd su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
2 Registrd su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
3 Registrd su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
4 Registro su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.

5 Registro su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
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Poder Ejecutivo, el cual en su Tercera Sesion Extraordinaria realizada el 12 de
octubre de 2020 aprobé por unanimidad el “Informe del grupo de Trabajo recaido
en el Decreto Legislativo 1458”, cuya conclusion consideraba que tal decreto
legislativo cumplia con lo establecido en el articulo 104 de la Constitucion y en
el articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica, recomendando
remitir dicho informe a la Comision de Constitucion y Reglamento. Esta comision
en su Trigésima Primera Sesidon Extraordinaria, realizada el 21 de abril de 2021,
aprobo por mayoria el correspondiente dictamen.

Finalmente, mediante el Oficio N° 876-2022-2023/CCR-CR, de fecha 24 de
octubre de 2022, y el Oficio N° 1679-2022-2023-CCR/CR, de fecha 17 de enero
de 2023, la Comisién de Constitucién y Reglamento hizo de conocimiento de
esta subcomision la relacién de normas sujetas a control constitucional, cuyos
informes respectivos se encontraban pendientes de elaboracion, entre los que
se encontraba el presente decreto legislativo.

Il. SOBRE EL OBJETO DEL PRESENTE CONTROL POLITICO

De acuerdo con el articulo 1 del decreto legislativo bajo comentario, este tiene
por objeto establecer el marco legal para sancionar el incumplimiento de las
normas relacionadas con la Emergencia Sanitaria y con la Emergencia Nacional,
declaradas a nivel nacional mediante el Decreto Supremo 008-2020-SA° y el
Decreto Supremo 044-2020-PCM’, respectivamente, asi como el incumplimiento
de las normas que los precisan, los modifican y amplian su vigencia, a fin de
salvaguardar la vida y la salud de los ciudadanos en el territorio nacional.

En concordancia con ello, el articulo 2 de dicho decreto legislativo sefiala que su
finalidad es:

“(...) asegurar el cumplimiento de las disposiciones emitidas en el
marco de la Emergencia Sanitaria a nivel nacional y la declaratoria de
Estado de Emergencia Nacional, conforme a lo sefialado en el articulo
1, asi como brindar el marco legal para el ejercicio de la potestad
fiscalizadora y regular el régimen sancionador de la Policia Nacional
del Peru en dicha materia.”

Decreto Supremo N° 008-2020-SA, Decreto Supremo que declara en Emergencia Sanitaria a nivel nacional
por el plazo de noventa (90) dias calendario y dicta medidas de prevencion y control del COVID-19, publicado
en el Diario Oficial “El Peruano” el 11 de marzo de 2020.

Decreto Supremo N° 044-2020-PCM, Decreto Supremo que declara Estado de Emergencia Nacional por las
graves circunstancias que afectan la vida de la Nacion a consecuencia del brote del COVID-19, publicado en
el Diario Oficial “El Peruano” el 15 de marzo de 2020.
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El articulo 3 del Decreto Legislativo 1458 establece el ambito de aplicacion
personal de sus normas, mientras que el articulo 4 prescribe que la Policia
Nacional del Peru tiene la facultad de fiscalizacién y de sancién respecto de las
normas contenidas en el mismo decreto legislativo.

Por su parte, mediante el articulo 5 se describen las conductas que constituyen
las infracciones administrativas, y el articulo 6 indica que el Decreto Legislativo
1458 sera refrendado por el Presidente del Consejo de Ministros y por el Ministro
del Interior.

Finalmente, la Primera Disposicion Complementaria Final sefiala prescribe que
el Ministerio del Interior, a propuesta de la Policia Nacional del Peru, aprueba el
respectivo reglamento; y la Segunda Disposicion Complementaria Final indica
que el infractor que no cumpla con el pago de la multa dentro del plazo
establecido en el Decreto Legislativo 1458 se encuentra impedido de realizar
determinados tramites civiles.

M. MARCO CONCEPTUAL

3.1. Sobre la naturaleza juridica de la legislacion delegada y su control
politico

En los ordenamientos democraticos, basados en el principio de separacién de
poderes, al Poder Legislativo le corresponde la funcién legislativa y al Poder
Ejecutivo “(...) le corresponde, como potestad normativa ordinaria, la potestad
reglamentaria, que le habilita unicamente para dictar normas de rango inferior a
la ley”.8

Sin embargo, los procedimientos legislativos de produccién normativa son, en la
practica, de largo aliento, precisamente porque la decision (la ley) recoge,
tedricamente, las opiniones de todos los peruanos respecto de un determinado
aspecto de la vida social y, en consecuencia, es el resultado de la obtencién de
consensos politicos.

Al respecto, es oportuno recordar que
“[e]ln la mayor parte de las leyes que se aprueban en los Estados

democraticos hay siempre confrontacion, pero suele haber casi
siempre algun tipo de compromiso en su elaboracion, de tal suerte

8 Lépez Guerra, Luis et al. Derecho Constitucional. Volumen |. El ordenamiento constitucional. Derechos y
deberes de los ciudadanos. Tirant lo Blanch: Valencia, 2010, p. 77. Octava Edicion.
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que rara vez es expresion unica y exclusivamente de la mayoria
parlamentaria, aunque obviamente son mas expresion de ella que de
la minoria.”

Ello justifica la necesidad de contar con un mecanismo legislativo que responda
a la demanda de regulacion altamente especializada en el menor tiempo posible.
Asi, se justifica la existencia de la delegacién de facultades legislativas al Poder
Ejecutivo'® y que, como contraparte, la delegacion tenga un limite temporal.1?

Empero, el Presidente de la Republica, a través de la legislacién delegada, no
ejerce funciones reglamentarias sino legislativas!?. Esto es asi porque

“(...) al ser la delegacion el resultado de una coparticipacion en la
elaboracion de la norma delegada, el nivel de ley que adquiere el
decreto —que le permite ubicarse en la jerarquia de fuentes en el
mismo nivel que las otras leyes— lo obtiene precisamente por esa
disposicion constitucional que atiende a la naturaleza del érgano del
cual proviene la delegacion.”'?

De otro lado, el principio de fuerza normativa de la Constitucion establece que
“los operadores del Derecho y, en general, todos los llamados a aplicar el
Derecho —incluso la administracion publica—, deben considerar a la
Constitucion como premisa y fundamento de sus decisiones”.' De ello se sigue
que los operadores juridicos “(...) habran de examinar con ella todas las leyes y
cualesquiera normas para comprobar si son o no conformes con la norma
constitucional (...)".%°

De otro lado, la Constitucion, dentro de la vigencia del principio de separaciéon de
poderes, otorga a los poderes publicos determinados espacios de libre
configuracion o de discrecionalidad, segun sus competencias, para interpretarla,
desarrollarla y aplicarla. Estos espacios reciben el nombre de margen de
apreciacion.

Pérez Royo, Javier. Curso de Derecho constitucional. Marcial Pons: Madrid, 2005, p. 724. Décima Edicion.

10 Lopez Guerra, Op. Cit., p. 77.

1 Donayre Pasquel, Patricia. Los decretos legislativos en el Pert. Sobre su control y su aplicacion en el Pert y
en la legislacién comparada. Fondo Editorial del Congreso del Peru: Lima, 2001, p.140.

12 Alvarez Conde, Enrique. Curso de Derecho Constitucional. Volumen I. El Estado constitucional. El sistema de

fuentes. Los derechos y libertades. Tecnos: Madrid, 2003, p. 248. Cuarta Edicion.

Donayre Pasquel, Op. Cit., p. 143.

14 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 0042-2004-PI/TC, fundamento juridico 8.

15 De Otto, Ignacio. Derecho constitucional. Sistema de fuentes. Ariel: Barcelona, 1998, p. 76. Sexta Reimpresion.
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Este margen de apreciacion supone la existencia de distintas intensidades de
control de las potestades publicas, sean estas regladas o discrecionales. Asi, las
potestades regladas son aquellas “en las que el contenido de la facultad del
organo publico se encuentra expresamente regulado por la regla de derecho, ya
sea en la ley o en la Constitucion”'®, mientras que las potestades discrecionales
son las que “permiten al 6érgano publico discernir entre distintas posibilidades y
cualquiera de ellas no es contraria a derecho porque la regla establecida en la
ley o en la Constitucion otorga esta facultad.”!’

La legislacién delegada es —qué duda cabe— una potestad reglada, regulacion
que se encuentra no solo en la Constitucion sino también en la ley autoritativa.
Esta ley autoritativa debe tener cierto grado de determinacion en sus enunciados,
de manera tal que se desprenda de ella una delimitacion clara de las materias
delegadas.

Sin embargo, puesto que dicha delimitacion no puede identificarse con una
descripcion detallada (de lo contrario, ya no seria necesario delegar las
facultades legislativas) 8, siempre existe un determinado nivel de abstraccion en
el marco normativo establecido en la ley autoritativa que le permite al Poder
Ejecutivo tener un cierto grado de discrecionalidad.

En el contexto descrito es inevitable el control parlamentario de la legislacion
delegada, pues es necesario “(...) evitar que mediante tal colaboracién [del
Poder Ejecutivo] se subvierta el mecanismo habitual de legislar o que el titular
ordinario de la funcion legislativa, el Parlamento, no conserve la posicién
predominante de dicha funcién estatal.”*®

Corresponde, pues, analizar, desde el punto de vista estrictamente juridico, la
naturaleza de dicha legislacién delegada, asi como de sus marcos normativos
de control, subsistiendo siempre la posibilidad de interponer consideraciones
politicas tanto a la Comisién de Constitucién y Reglamento como al Pleno del
Congreso de la Republica.?°

3.2. Sobre los parametros del control politico de los decretos legislativos.

16 Peredo Rojas, Marcela. EI margen de apreciacion del legislador y el control del error manifiesto. Algunas

consideraciones a partir de la jurisprudencia del Consejo Constitucional francés y del Tribunal Constitucional
aleman. En: Estudios Constitucionales. Volumen 11, N° 2, Santiago de Chile, p. 49.

w idem.

18 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 0017-2019-PI/TC, de fecha 16 de octubre de

2020, fundamento juridico 39.

Lépez Guerra, Op. Cit. p., 77.

2 Donayre Montesinos, Christian. El control parlamentario de los decretos legislativos en el Peru: retos y
posibilidades. En: Derecho y Sociedad N° 31: Lima, 2008, p. 86.
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El ambito del control politico por parte del Congreso de la Republica sobre los
decretos legislativos se encuentra delimitado por el numeral 4 del articulo 101 y
el articulo 104 de la Constitucion Politica, que establecen cuales y cuales no son
las materias que pueden ser objeto de delegacion de facultades legislativas al
Poder Ejecutivo sin que ello signifique en ningun caso la renuncia de Congreso
de la Republica a su facultad legislativa.?!

No obstante, la delegacion de facultades legislativas no puede ser abierta, sino
que se encuentra sujeta a determinados limites formales (requisitos de la ley
autoritativa), materiales (contenido especifico de la ley autoritativa) y temporales
(plazo cierto).??

En ese sentido, el Congreso de la Republica puede delegar su facultad legislativa
a la Comision Permanente y al Poder Ejecutivo en cualquier materia, salvo en
cuatro: i) reforma constitucional, ii) aprobacién de tratados internacionales, iii)
leyes organicas, y iv) Ley de Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la
Republica.

Al ser esta prohibicién de la delegacién de facultades legislativas comun respecto
de la Comision Permanente como del Poder Ejecutivo, es posible presentar el
siguiente cuadro resumen:

Cuadro 1
Cuadro que muestra las materias indelegables del Parlamento

MATERIAS BASE
DELEGABLES MATERIAS INDELEGABLES CONSTITUCIONAL
e Reforma constitucional
Todasala |e Aprobacion de tratados internacionales .
L, . . Articulo 101,
Comision e Leyes organicas numeral 4
Permanente |e Leyde Presupuestoy Ley de la Cuenta '
PARLAMENTO o
General de la Republica.
Todas al Las que no pueden delegarse a la
Poder que no pt 9 Articulo 104.
. : Comisién Permanente
Ejecutivo

Esto quiere decir que la ley autoritativa —cualquiera que sea— necesariamente
debe excluir de la delegaciéon de la facultad legislativa al Poder Ejecutivo las

2 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 0017-2019-PI/TC, de fecha 16 de octubre de
2020, fundamento juridico 33.
22 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 0017-2019-PI/TC, de fecha 16 de octubre de

2020, fundamento juridico 36.
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cuatro materias mencionadas. Pero la delegacidon también debe ser expresa, no
implicita.?® En ese sentido, corresponde a esta subcomision no el control de la
ley autoritativa sino, por el contrario, su utilizacion como marco del control de
legalidad del decreto legislativo.

Finalmente, es de precisar que, conforme a la normativa sefalada, los decretos
legislativos estan sometidos a las mismas reglas de aprobacion de la ley en
cuanto a su publicacion, vigencia y efectos. En ese sentido, los decretos
legislativos deben ser aprobados por el Consejo de Ministros y refrendados por
el Presidente del Consejo de Ministros, de acuerdo con lo sefialado en los
articulos 125 y 123 de la Constitucion, respectivamente.

En el presente caso se tiene que la ley autoritativa es la Ley 31011, Ley que
delega en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en diversas materias para la
atencion de la emergencia sanitaria producida por el COVID - 19, publicada en
el Diario Oficial “El Peruano” el 27 de marzo de 2020.

IV. ANALISIS DEL CONTROL POLITICO DEL DECRETO LEGISLATIVO
1458

4.1. Aplicacion del control formal (dos tipos)

Para realizar el control formal de los decretos legislativos es necesario tener en
consideracion lo establecido en el articulo 90 del Reglamento del Congreso de
la Republica, el cual sefala lo siguiente:

“Articulo 90.

El Congreso ejerce control sobre los Decretos Legislativos que expide
el Presidente de la Republica en uso de las facultades legislativas a
que se refiere el articulo 104 de la Constitucidon Politica, de acuerdo
con las siguientes reglas:

a) El Presidente de la Republica debe dar cuenta al Congreso o a la
Comision Permanente de los decretos legislativos que dicta en uso de
las facultades legislativas, dentro de los tres dias posteriores a su
publicacion.

b) Recibido el oficio y el expediente mediante el cual el Presidente de
la Republica da cuenta de la expedicion del decreto legislativo y a mas

= Lopez Guerra, Op. Cit., p. 78.
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tardar el primer dia util siguiente, el Presidente del Congreso envia el
expediente a la Comision de Constitucién y Reglamento del Congreso
0 a la que senale la ley autoritativa, para su estudio.

c) La Comisién informante presenta dictamen, obligatoriamente, en un
plazo no mayor de 10 dias. En el caso que el o los decretos
legislativos contravengan la Constitucion Politica o excedan el marco
de la delegacion de facultades otorgado por el Congreso, recomienda
su derogacion o su modificacidon para subsanar el exceso o la
contravencion, sin perjuicio de la responsabilidad politica de los
miembros del Consejo de Ministros”.

Como se aprecia de la cita anterior, es uno el ambito donde se aplica el control
formal respecto de los decretos legislativos y es respecto del plazo de tres dias,
contados desde la publicacion del decreto legislativo en el diario oficial El
Peruano, que tiene el Presidente de la Republica para dar cuenta de él al
Congreso de la Republica, obligacion que también es recogida por el articulo 104
de la Constitucion Politica.

Al respecto, el mencionado Decreto Legislativo 1458 fue publicado en el diario
oficial E/ Peruano el martes 14 de abril de 2020 e ingresé al Area de Tramite
Documentario del Congreso de la Republica el 28 de abril del mismo afo
mediante el Oficio N° 036-2020-PR.

Al respecto, la Subcomision de Control Politico tiene en consideracién que con
fecha 20 de marzo de 2020 fue publicado en el diario oficial E/ Peruano el Decreto
de Urgencia 029-2020, en virtud del cual se dictaron medidas complementarias
destinadas al financiamiento de la micro y la pequefia empresa y otras medidas
para la reduccién del impacto del Covid-19 en la economia peruana. El articulo
28 de dicho decreto de urgencia sefalo:

“Articulo 28. Suspension de plazos en procedimientos en el sector
publico

Declarese la suspension por treinta (30) dias habiles contados a partir
del dia siguiente de publicado el presente Decreto de Urgencia, del
computo de los plazos de inicio y de tramitacidon de los procedimientos
administrativos y procedimientos de cualquier indole, incluso los
regulados por leyes y disposiciones especiales, que se encuentren
sujetos a plazo, que se tramiten en entidades del Sector Publico, y
que no estén comprendidos en los alcances de la Segunda
Disposicidon Complementaria Final del Decreto de Urgencia N° 026-

8
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2020; incluyendo los que encuentran en tramite a la entrada en
vigencia del presente Decreto de Urgencia.”

En concordancia con lo anterior, esta Subcomisién advierte que al momento de
la publicacion del mencionado Decreto Legislativo 1458 los plazos
administrativos, incluido el de dacion de cuenta establecido en el articulo 90 del
Reglamento del Congreso de la Republica, se encontraba suspendido por 30
dias habiles. Por lo tanto, dicho decreto legislativo si supera el control formal en
este extremo, observando lo prescrito en el literal a) del articulo 90 del
Reglamento del Congreso de la Republica.

Sin perjuicio de lo anterior, existe un segundo ambito de aplicacion del control
formal: la verificacion del plazo dado por la ley autoritativa para que el Presidente
de la Republica promulgue el decreto legislativo, conforme lo prescribe el articulo
104 de la Constitucion Politica.

Al respecto, debe considerarse que la referida Ley 31011, publicada el 27 de
marzo de 2020 en el Diario Oficial “El Peruano”, establece el plazo de 45 dias
calendario al Poder Ejecutivo para ejercer sus facultades legislativas delegadas.
En ese sentido, teniendo en consideracion que el Decreto Legislativo 1458 fue
publicado en el diario oficial E/ Peruano el 14 de abril de 2020, esta Subcomisién
concluye que dicha norma en este extremo del control formal si cumple lo
sefalado en el articulo 90 del Reglamento del Congreso y en el articulo 104 de
la Constitucion Politica.

4.2. Aplicacion del control material (tres tipos)

El Tribunal Constitucional ha sefalado que el control de constitucionalidad de los
decretos legislativos implica por lo menos tres controles: el control de contenido,
el control de apreciacion y el control de evidencia.?* A continuacion
procederemos a analizar la constitucionalidad del Decreto Legislativo 1458 de
acuerdo con cada uno de los mencionados controles.

a) El control de contenido

Este control, como su nombre lo indica, tiene como objetivo verificar la
compatibilidad entre el contenido del decreto legislativo y el marco de habilitacion
normativa otorgado por la ley autoritativa, el cual esta delimitado por el numeral
4 del articulo 101 y el articulo 104 de la Constitucion Politica.

24 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en los Expedientes N° 00026-2008-PI/TC y 00028-2008-PI/TC
(Acumulados), fundamento juridico 1, 4.
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De acuerdo con el articulo 2 de la mencionada ley autoritativa, el Congreso de la
Republica delegé en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, por el término de
cuarenta y cinco (45) dias calendario, en las siguientes materias:

Cuadro 2

Cuadro que describe las materias delegadas por el Congreso de la Republica al Poder

Ejecutivo mediante la Ley 31011 (Ley autoritativa)

MATERIA AUTORIZACIONES GENERALES
Dictar medidas que permitan la adecuada y plena prestacion de los servicios
Salud de prevencion y atencion de salud para las personas contagiadas y con

riesgo de contagio por COVID-19.

Politica fiscal y
tributaria

Suspender temporalmente reglas fiscales vigentes y establecer medidas
para la reactivacién econémica nacional; para establecer disposiciones que
faciliten el pago de las deudas ftributarias administradas por Ila
Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria
(SUNAT); modificar la legislacion tributaria respecto del impuesto a la renta
en cuanto a procedimiento de pagos a cuenta, arrastre de pérdidas, plazos
de depreciacion, gasto por donaciones; redisefiar, eliminar y/o modificar
regimenes tributarios simplificados para los micro y pequenos contribuyentes
y otros aplicables a los micro y pequefos contribuyentes; prorrogar y ampliar
el ambito de aplicacion del régimen de devolucion de la Ley 30296; prorrogar
el plazo de la autorizacion a la SUNAT para ejercer funciones en el marco de
la Ley 27269.

Promocioén de

Establecer disposiciones especiales para facilitar la tramitacion, evaluacion,
aprobacion o prorroga de la vigencia de titulos habilitantes en
procedimientos administrativos concluidos o en tramite, con la finalidad de
reactivar los proyectos de inversion; y para mejorar y optimizar la ejecucién

orden interno

la inversion con la finalidad de que el Estado brinde los servicios publicos de manera
oportuna a la poblaciéon a través de mecanismos que permitan que las
entidades publicas ejecuten sus inversiones de manera mas eficiente, con
procesos de retroalimentacion y mejora constante durante la ejecucion
Seguridad Estqblecer las fnedi('ias que regulen las acciones de la Policia.Naci(_)naI del
; Peru, en coordinacion con las Fuerzas Armadas, durante la vigencia de la
ciudadana 'y

emergencia sanitaria por el COVID-19, con el respeto irrestricto del derecho
ala vida y la integridad

Trabajo y Garantizar y fiscalizar la proteccién de los derechos sociolaborales de los

promocion del | trabajadores en el marco de la emergencia sanitaria causada por el COVID-
empleo 19

Aprobar medidas orientadas a garantizar la continuidad y calidad de la

Educacion prestacion de los servicios de educacion en todos los niveles, en aspectos

relacionados a educaciéon semipresencial o no presencial, en el marco de la
emergencia sanitaria causada por el COVID-19
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Prevencion y
proteccion de
las personas
en situacion
de
vulnerabilidad.

Establecer programas, acciones y mecanismos que permitan su atencién y
facilite la asistencia alimentaria, mientras dure la emergencia sanitaria
ocasionada por el COVID-19.

Garantizar la prestacion de los servicios publicos, gestién interna de residuos
solidos, la continuidad de la cadena logistica y sus actividades conexas, los
Bienes y servicios esenciales y los derechos de los consumidores y usuarios, durante
servicios para | la vigencia del estado de emergencia sanitaria por el COVID-19, la
la poblacién reconstruccion y cierre de brechas en infraestructura y servicios durante o
como producto de la emergencia, y la preservacion del patrimonio cultural de
la nacién.

Proteccion a

Dictar medidas que permitan reactivar y promover la agricultura y riego,
los sectores

pesca artesanal y acuicultura, mineria, industria, turismo, artesania y otros

productivos, ; . . - .

. afines, asi como las micro, pequefias, medianas y grandes empresas, en el
extractivos y : o

e marco de la emergencia sanitaria por el COVID-19.

de servicios
Promocion
cultural y de
turismo, asi Dictar medidas para amortiguar el impacto y promover la reactivacion

como fomento | econémica en estas actividades, en el contexto del estado de emergencia
de la libre sanitaria por el COVID-19.
competencia y
otros.

A partir del contenido de la mencionada Ley 31011 es posible analizar si el
contenido del Decreto Legislativo 1458 se encuentra dentro del marco normativo
habilitante dado por el Congreso de la Republica.

Asi, tal como lo hemos mencionado anteriormente, el articulo 1 del Decreto
Legislativo 1458 sefala que este tenia por objeto establecer el marco legal para
sancionar el incumplimiento de las normas relacionadas con la Emergencia
Sanitaria y con la Emergencia Nacional, declaradas a nivel nacional mediante el
Decreto Supremo 008-2020-SA y el Decreto Supremo 044-2020-PCM,
respectivamente, asi como el incumplimiento de las normas que los precisan, los
modifican y amplian su vigencia, a fin de salvaguardar la vida y la salud de los
ciudadanos en el territorio nacional.

Al respecto, de la revision del articulado de la referida Ley 31011 se advierte que
dicho objeto se encuentra relacionado con lo sefalado en el numeral 4 de su
articulo 2, el cual dispone lo siguiente:

“Articulo 2. Materias de la delegacion de facultades legislativas

11
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La delegacion de facultades a la que se refiere el articulo 1 de la
presente ley comprende la facultad de legislar sobre las siguientes
materias:

(...)

4) En materia de seguridad ciudadana y orden interno, para
establecer las medidas que regulen las acciones de la Policia
Nacional del Peru, en coordinaciéon con las Fuerzas Armadas,
durante la vigencia de la emergencia sanitaria por el COVID-19,
con el respeto irrestricto del derecho a la vida y la integridad.”

Por lo tanto, el Decreto Legislativo 1458 si cumple con los requisitos propios del
control de contenido.

b) Control de apreciacion:

Este tipo de control incide directamente en el espacio de discrecionalidad que
permite la potestad reglada, tal como lo hemos sefialado antes. Asi, el control de
apreciacion busca verificar que la labor del érgano controlado, al ejercer su
discrecionalidad, no haya excedido los parametros normativos dados por la ley
autoritativa.

En ese sentido, el diferente nivel de intensidad del desarrollo normativo del
decreto legislativo por parte del Poder Ejecutivo, como producto de la
ponderacion de los elementos de juicio disponibles al momento de ejercer su
discrecionalidad, debe encontrarse dentro de la orientacion politica asumida por
el Congreso de la Republica al momento de delegar las facultades legislativas.?®

Sin embargo, si bien este control es de caracter formal, puede convertirse en un
control de contenido si se advierte que el 6rgano objeto de control hubiera
incurrido en alguna inconstitucionalidad y deba rectificarse su medida.

Habiendo explicado los alcances del presente control, corresponde analizar si el
Decreto Legislativo 1458 observa los mencionados requisitos.

i) Antecedentes y problematica identificada por la exposicion de
motivos del Decreto Legislativo 1458.

% Peredo Rojas, Marcela. EI margen de apreciacion del legislador y el control del error manifiesto. Algunas

consideraciones a partir de la jurisprudencia del Consejo Constitucional francés y del Tribunal Constitucional
aleman. En: Estudios Constitucionales. Volumen 11, N° 2, Santiago de Chile, p. 80.
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Los notorios y lamentables efectos negativos que la pandemia originada por el
Covid-19 causo en la salud de los peruanos, asi como la situacion econémica
del Peru como consecuencia de las medidas de aislamiento social impuestas por
el Poder Ejecutivo durante tal periodo, determinaron la extension y el contenido
de la exposicion de motivos del mencionado Decreto Legislativo 1458.

Asi, ella sefiala que mediante el Decreto Supremo 008-2020-SA, publicado en el
diario oficial E/ Peruano el 11 de marzo de 2020, se declaré6 en Emergencia
Sanitaria a nivel nacional por el plazo de noventa (90) dias calendario por la
existencia del COVID-19.

Complementariamente, mediante el referido Decreto Supremo 044-2020-PCM,
se declaro por el término de quince (15) dias calendario el Estado de Emergencia
Nacional y se dispuso el aislamiento social obligatorio (cuarentena) por las
graves circunstancias que afectaban la vida de la Nacion a consecuencia del
brote del COVID-19, entre otras restricciones a los derechos fundamentales.

Este Decreto Supremo 044-2020-PCM fue objeto de varias modificatorias de
distinta naturaleza y con finalidad, conforme se detalla a continuacion:

e EI Decreto Supremo 046-2020-PCM, publicado en el diario oficial EI
Peruano el 18 de marzo de 2020, precisé el articulo 4 del Decreto
Supremo 044-2020-PCM a fin de adoptar acciones complementarias que
precisaran las limitaciones al ejercicio del derecho a la libertad de transito
de las personas en el marco del Estado de Emergencia Nacional, y lograr
con ello la adecuada y estricta implementacién de la inmovilizacion social
obligatoria.

e El Decreto Supremo 058-2020-PCM, publicado en el diario oficial El
Peruano el 2 de abril de 2020, modificé el literal 1) del parrafo 4.1 del
articulo 4 del Decreto Supremo 044-2020-PCM.

e EI Decreto Supremo 063-2020-PCM, publicado en el diario oficial EI
Peruano el 9 de abril de 2020, incorporé el literal m) al parrafo 4.1 del
articulo 4 del Decreto Supremo 044-2020-PCM.

e EIl Decreto Supremo 051-2020-PCM, publicado en el diario oficial EI
Peruano el 27 de marzo de 2020, prorrogé el Estado de Emergencia
Nacional declarado mediante el Decreto Supremo 044-2020-PCM vy
precisado por los Decretos Supremos 045-2020-PCM y 046-2020-PCM,

13
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por el término de trece (13) dias calendario, a partir del 31 de marzo de
2020.

e Los Decretos Supremos 053-2020-PCM, 057-2020-PCM y 061-2020-
PCM, publicados en el diario oficial EI Peruano el 30 de marzo de 2020,
el 2 de abril de 2020 y el 6 de abril de 2020, respectivamente, modificaron
el articulo 3 del Decreto Supremo 051-2020-PCM, a fin de precisar las
limitaciones al ejercicio del derecho a la libertad de transito de las
personas en el marco del Estado de Emergencia Nacional.

e El Decreto Supremo 064-2020-PCM, publicado en el diario oficial El
Peruano el 10 de abril de 2020, prorrogdé el Estado de Emergencia
Nacional por el término de catorce (14) dias calendario, a partir del 13 de
abril de 2020. Asimismo, modifico el articulo 3 del Decreto Supremo 051-
2020-PCM, disponiendo la inmovilizacién social obligatoria de todas las
personas en sus domicilios por determinadas horas y segun la localidad,
si como el desplazamiento de una persona por nucleo familiar para la
adquisicion de viveres o productos farmacéuticos.

En este contexto normativo, y de acuerdo con los propios considerandos del
Decreto Legislativo 1458, las limitaciones al ejercicio de la libertad de transito a
nivel nacional de las personas, dispuestas en el marco del Estado de Emergencia
Nacional, tuvieron por objeto:

“(...) evitar la propagacion del virus COVID-19, que pone en riesgo la
vida, la salud y la integridad de las personas, dado sus efectos y
alcances nocivos; no obstante, se advierte la continua renuencia por
parte de la poblacidn a obedecer tales disposiciones, situacién que ha
generado el incremento exponencial de los casos de personas
infectadas con el mencionado virus.”?®

De ahi que en dichos considerandos se estimara necesario “(...) establecer
disposiciones adicionales que contribuyan al cumplimiento de las medidas antes
mencionadas, con la finalidad de proteger eficientemente la vida y la salud de la
poblacion, reduciendo la posibilidad del incremento del numero de afectados por
el COVID-19.7%7

% Decreto Legislativo 1458, penultimo considerando.
2 Decreto Legislativo 1458, Ultimo considerando.
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Habiendo descrito los antecedentes del Decreto Legislativo 1458 y habiendo
expuesto la problematica identificada por sus considerandos, corresponde ahora
analizar su contenido normativo.

i) Analisis de los articulos del Decreto Legislativo 1458.

Como sefalamos supra, el objeto del presente decreto legislativo era establecer
el marco legal para sancionar el incumplimiento de las normas relacionadas con
la Emergencia Sanitaria y con la Emergencia Nacional, declaradas a nivel
nacional mediante el Decreto Supremo 008-2020-SAy el Decreto Supremo 044-
2020-PCM, respectivamente, asi como el incumplimiento de las normas que los
precisaron, los modifican y amplian su vigencia, a fin de salvaguardar la vida y
la salud de los ciudadanos en el territorio nacional.

En concordancia con ello, el articulo 2 de dicho decreto legislativo sefiala que su
finalidad era:

“(...) asegurar el cumplimiento de las disposiciones emitidas en el
marco de la Emergencia Sanitaria a nivel nacional y la declaratoria de
Estado de Emergencia Nacional, conforme a lo sefialado en el articulo
1, asi como brindar el marco legal para el ejercicio de la potestad
fiscalizadora y regular el régimen sancionador de la Policia Nacional
del Peru en dicha materia.”

Tanto el articulo 1 como 2 del Decreto Legislativo encontraban su justificacion en
el hecho de que “(...) una de las mejores medidas para prevenir el contagio del
Covid-19 es evitar el contacto estrecho con cualquier persona que presente
signos de afeccidon respiratoria, como tos o estornudos, o que justifica la
inmovilizacién y el aislamiento social obligatorio dispuesto en el marco del Estado
de Emergencia Nacional.”?8

Ello cobraba mayor relevancia si se tenia en consideraciéon que los articulos 112°
y VIS0 del Titulo Preliminar de la Ley 26842, Ley General de Salud, establecian
que la proteccion de la salud era de interés publico y que era responsabilidad del

3 Decreto Legislativo 1458, Exposicion de Motivos, p. 10.

® “II. La proteccion de la salud es de interés publico. Por tanto, es responsabilidad del Estado regularla, vigilarla
y promoverla.” Ley 26842, Ley general de Salud. Titulo Preliminar, articulo II.

30 “VI. Es de interés publico la provisidon de servicios de salud, cualquiera sea la persona o institucion que los
provea. Es responsabilidad del Estado promover las condiciones que garanticen una adecuada cobertura de
prestaciones de salud a la poblacion, en términos socialmente aceptables de seguridad, oportunidad y calidad.”
Ley 26842, Ley general de Salud. Titulo Preliminar., articulo VI.
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Estado regularla, vigilarla, asi como promover las condiciones que garantizaran
una adecuada cobertura de prestaciones de salud a la poblacion.3!

En cuanto al ambito de aplicacion del Decreto Legislativo 1458, su articulo 3
indica que sus disposiciones eran aplicables a toda persona que incumplia lo
dispuesto en las normas emitidas en el marco de la Emergencia Sanitaria a nivel
nacional y la declaratoria de Estado de Emergencia Nacional.

Por su parte, el articulo 4 del decreto legislativo bajo analisis disponia que la
Policia Nacional del Peru, respecto de la legislacion emitida en el marco de la
Emergencia Sanitaria a nivel nacional, y de la declaratoria de Estado de
Emergencia Nacional, poseyera las facultades de fiscalizar su cumplimiento y de
sancionar, mediante la aplicacion de multas administrativas, su incumplimiento.

La exposicion de motivos del mencionado Decreto Legislativo 1458 sustento la
implementacion de las sanciones administrativas a las personas que incumplian
las medidas sanitarias y de aislamiento obligatorio en el alto y constante indice
de incumplimiento de las mismas. Asi, a partir de la informacién proporcionada
por la Policia Nacional del Peru, el Decreto Legislativo 1458 considerd necesaria
la implementacion de mecanismos legales que disuadieran a las personas a
realizar dicho incumplimiento.3?

En ese sentido, el articulo 5 establecié una lista taxativa de las conductas que
constituian infracciones administrativas, las cuales eran las siguientes:

“Articulo 5. Infracciones
5.1  Constituyen infracciones administrativas las siguientes
conductas:

1.  Desarrollar actividades econdémicas no consideradas de
prestacion y acceso esencial previstas en el articulo 4 del
Decreto Supremo N° 044-2020-PCM.

2. Circular por la via publica, para la realizacion de
actividades que no estén contempladas en el numeral 4.1
del articulo 4 del Decreto Supremo N° 044-2020-PCM. No
estan comprendidas en este supuesto las personas con
autismo que, por su condicion, requieran salir, solas o en
compafia de una persona, de sus domicilios; siempre que
sea absolutamente necesario y se les lleve a sitios muy
cercanos a su domicilio, sean breves, usen mascarilla y

s Decreto Legislativo 1458, Exposicion de Motivos, p. 12.
2 Decreto Legislativo 1458, Exposicion de Motivos, p. 12.
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mantengan la distancia social de un metro respecto de
otra persona. Tampoco estan comprendidas aquellas
personas que salen a atender las necesidades de sus
mascotas, durante el periodo de aislamiento social,
siempre que se les lleve a sitios muy cercanos a su
domicilio, sean breves, usen mascarilla y mantengan la
distancia social de un metro respecto de otra persona.
Circular por la via publica sin contar con el respectivo
pase personal laboral, en caso corresponda.

Circular con vehiculo de uso particular sin la autorizacién
emitida por el Ministerio de Defensa o el Ministerio del
Interior.

No respetar la inmovilizacidn social obligatoria desde
18:00 horas hasta las 04:00 horas del dia siguiente a nivel
nacional, y desde las 16:00 horas hasta las 04:00 horas
del dia siguiente en los departamentos de Tumbes, Piura,
Lambayeque, La Libertad y Loreto u otro horario que por
norma especial se establezca.

No respetar la inmovilizaciéon social obligatoria durante
todo el dia el dia domingo, durante el tiempo que dure el
Estado de Emergencia Nacional, u otros dias que por
norma especial se disponga.

Desarrollar actividades sociales, recreativas, culturales,
religiosas de aglomeracion o concurrencia masiva 0 no
masiva en la via publica.

Circular por la via publica sin usar la mascarilla de uso
obligatorio.

Salir mas de una persona por familia, para la adquisicion
de viveres o productos farmacéuticos.

No respetar el minimo de un metro de distancia
obligatorio, = formando  aglomeraciones en los
establecimientos comerciales cuya apertura esté
permitida.

No contar o rehusarse a cumplir con la identificacién
dispuesta por los miembros de la Policia Nacional o de las
Fuerzas Armadas.

5.2 Las multas a aplicarse seran desde 2% de la UIT hasta el 10%
de la UIT, dependiendo de la gravedad y seran fijadas en el
reglamento del presente Decreto Legislativo.”
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Cabe precisar que, de acuerdo con la mencionada exposicién de motivos, esta
regulacion taxativa de las conductas que constituian infracciones administrativas
y tenia rango de ley buscaba observar los principios de legalidad y de tipicidad,
propios del Derecho Administrativo Sancionador.33

En consecuencia, teniendo en consideracion la naturaleza de las modificatorias
mencionadas, se concluye que ellas fueron realizadas como parte del ejercicio
discrecional dentro de la orientacion normativa sefalada por la ley autoritativa,
superando de esta manera el control de apreciacion.

c) Control de evidencia

Este tipo de control tiene como finalidad verificar que el decreto legislativo, por
un lado, no vulnera la Constitucion ni por el fondo ni por la forma, y, por otro lado,
que es compatible o conforme con aquella. Al respecto, el control de evidencia
se realiza desde el marco hermenéutico establecido jurisprudencialmente por el
Tribunal Constitucional.

En primer lugar, debe aplicarse como criterio hermenéutico el principio de
interpretacion desde la Constitucion, en virtud del cual “(...) se asigna un sentido
a una ley cuestionada de inconstitucionalidad, a efectos [de] que ella guarde
coherencia y armonia con el plexo del texto fundamental. Dicha interpretacion
hace que la ley sea conforme a la Constitucién; cabiendo, para tal efecto, que se
reduzca, sustituya o modifique su aplicacién para los casos concretos.”3

En segundo lugar, el Tribunal Constitucional ha establecido como principio
interpretativo que todas las leyes tienen presuncion de constitucionalidad, en
virtud de la cual:

“(...) una ley no sera declarada inconstitucional a menos que exista
duda razonable sobre su absoluta y flagrante contradiccion con la
Constitucion. Se trata de una presuncién juris tantum, por lo que, en
tanto no se demuestre la abierta inconstitucionalidad de la norma, el
juez constitucional estara en la obligacion de adoptar una
interpretacion que la concuerde con el texto constitucional.”3®

Finalmente, tenemos el principio de conservacion de la ley segun el cual se exige
al juez constitucional “salvar’, hasta donde sea razonablemente posible, la

33 Decreto Legislativo 1458, Exposicién de Motivos, p. 13.

34 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 004-2004-CC/TC, fundamento juridico 3.3.
% Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 020-2003-Al/TC, fundamento juridico 33.
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constitucionalidad de una ley impugnada. Es decir, la expulsion de una ley del
ordenamiento juridico constitucional debe ser la ultima ratio y, en consecuencia,
la declaratoria de inconstitucionalidad debe ser realizada solo si es
imprescindible e inevitable.*® El principio de conservacion de las leyes permite
ademas afirmar la seguridad juridica.3’

En el presente caso se tiene que el citado Decreto Legislativo 1458 tuvo por
objeto establecer el marco legal para sancionar el incumplimiento de las normas
relacionadas con la Emergencia Sanitaria y con la Emergencia Nacional,
declaradas a nivel nacional mediante el Decreto Supremo 008-2020-SA vy el
Decreto Supremo 044-2020-PCM, respectivamente, asi como el incumplimiento
de las normas que los precisan, los modifican y amplian su vigencia, a fin de
salvaguardar la vida y la salud de los ciudadanos en el territorio nacional.

Al respecto, la vinculacion directa con las normas constitucionales se advierte si
se toma en consideraciéon que el articulo 72 de la Constitucion sefala que toda
persona tiene derecho a la proteccidén de su salud, la del medio familiar y la de
la comunidad, asi como el deber de contribuir a su promocion y defensa.3®
Asimismo, el articulo 9 de la norma suprema establece que el Poder Ejecutivo
norma y supervisa la aplicacion de la Politica Nacional de Salud y es el
responsable de disefiarla y conducirla en forma plural y descentralizadora para
facilitar a todos el acceso equitativo a los servicios de salud.*®

En consecuencia, se concluye que el Decreto Legislativo 1458 no sdélo no
contravino la Constitucion, sino que se alined con las normas constitucionales
antes mencionadas.

V. CONCLUSION

Por lo expuesto, la Subcomisiéon de Control Politico considera que el Decreto
Legislativo 1458, Decreto Legislativo para sancionar el incumplimiento de las
disposiciones emitidas durante la emergencia sanitaria a nivel nacional y demas
normas emitidas para proteger la vida y la salud de la poblacién por el contagio
del COVID-19, CUMPLE con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 101 y con
el articulo 104 de la Constitucion Politica del Peru, y en el articulo 90 del
Reglamento del Congreso de la Republica, por cuanto no contraviene la
normativa constitucional, y se enmarca dentro de las facultades delegadas por

36 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 0004-2004-PCC/TC, fundamento juridico 3.
37 Tribunal Constitucional, sentencia recaida en el Expediente N° 00033-2007-PI/TC, fundamento juridico 4.
38 Constitucion, articulo 7.

39 Constitucion, articulo 9.
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el Congreso de la Republica al Poder Ejecutivo mediante la Ley 31011, Ley que
delega en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en diversas materias para la
atencion de la emergencia sanitaria producida por el COVID — 19, y, por tanto,
remitir el informe a la Comision de Constitucion y Reglamento.

Lima, 26 de marzo de 2024.
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