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SUBCOMISION DE CONTROL POLITICO
PERIODO ANUAL DE SESIONES 2023-2024
Sefora presidenta:

Ha ingresado para informe de la Subcomisién de Control Politico el Decreto de
Urgencia 022-2019, Decreto de Urgencia que promueve la actividad
cinematografica y audiovisual.

El presente informe fue aprobado por unanimidad de los congresistas asistentes,
en la Octava Sesion Ordinaria de la Subcomision de Control Politico, celebrada
el 13 de marzo de 2024, contando con los votos favorables de los sefiores
Congresistas: Juarez Gallegos, Salhuana Cavides, Gonzales Delgado, Aguinaga
Recuenco!, Echaiz de Nufiez izaga, Marticorena Mendoza, Tacuri Valdivia y
Ventura Angel?.

l. SITUACION PROCESAL

El Decreto de Urgencia 022-2019, Decreto de Urgencia que promueve la
actividad cinematografica y audiovisual, fue publicado en el Diario Oficial El
Peruano el 8 de diciembre de 2019.

El Presidente de la Republica y el Presidente del Consejo de Ministros, mediante
Oficio 287-2019-PR, dieron cuenta a la Comisibn Permanente sobre la
promulgacion del Decreto de Urgencia 022-2019. Asi pues, dicho documento fue
tramitado por el Area de Tramite Documentario el 09 de diciembre de 2019 y
derivado a la Comision Permanente el 10 de diciembre de 2019, al amparo del
articulo 135 de la Constitucion Politica del Pera.

En la sesion del Pleno de la Comision Permanente, celebrada el 11 de diciembre
de 2019, se dio cuenta del referido Decreto de Urgencia 022-2019 y, durante el
desarrollo de la sesion, se acordd designar al entonces congresista Miguel
Torres Morales como coordinador del Grupo de Trabajo para la elaboracion del
informe correspondiente.

El Grupo de Trabajo, en la sesion realizada el 15 de enero de 2020, aprob6 por
unanimidad el Informe recaido en el Decreto de Urgencia 022-2019, cuya
conclusién es que no cumplia con lo dispuesto en la Constitucién Politica del

1 Registr6 su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.

2 Registré su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
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Perq, y acordo remitir el informe a la Comisiéon Permanente. Dicho informe, con
algunas modificaciones fruto del debate en la Comisibn Permanente, fue
aprobado por la mayoria de sus integrantes en su sesion de fecha 22 de enero
de 2020.

Superado el periodo de interregno parlamentario y durante el Periodo Legislativo
2020-2021, mediante Oficio 001-2020-2021-ADP-CD/CR, del 15 de junio de
2020, el Oficial Mayor hizo de conocimiento de la Comision de Constitucion y
Reglamento que el Consejo Directivo acordd derivar, entre otros, el Decreto de
Urgencia 022-2019 para ser dictaminado como segunda comision. En ese mismo
sentido, mediante Oficio 002-2020-2021-ADP-CD/CR, del 15 de junio de 2020,
dicho decreto de urgencia fue derivado a la Comisién de Cultura y Patrimonio
Cultural como primera comision. Ademas, se hizo la precision de que las
Comisiones Ordinarias son competentes para dictaminar los decretos de
urgencia presentados a la Comisibn Permanente durante el interregno
parlamentario, en virtud del articulo 135 de la Constitucion Politica del Peru.

Durante el periodo congresal 2016-2021, la Comisién de Cultura y Patrimonio
Cultural, en su Décima Séptima Sesion Ordinaria, celebrada el 19 de agosto de
2020, aprobd por unanimidad un dictamen en el sentido que el Decreto de
Urgencia 022-2019 si cumplia con lo dispuesto en el segundo péarrafo del Articulo
135 de la Constitucién Politica del Pert de 1993 y no vulneraba el orden legal.

En el periodo congresal 2021-2026, se constato la existencia de un nimero
importante de decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados
internacionales ejecutivos informados por el Poder Ejecutivo al Congreso
durante el periodo congresal 2016-2021, los que se encontraban pendientes de
ser dictaminados por las comisiones ordinarias competentes y de ser tratados
por el Pleno del Congreso; por lo que, con fecha 7 de septiembre de 2021,
mediante Acuerdo 054-2021-2021/CONSEJO-CR, se dispuso continuar en el
presente periodo congresal con el tramite procesal parlamentario de control
sobre los decretos de urgencia emitidos en el interregno parlamentario, conforme
al articulo 135 de la Constitucion Politica del Perd, sea expresando su
conformidad o recomendando su derogacién o modificacion. Ademas, se preciso
gue los dictamenes emitidos durante el periodo del Congreso 2016-2021 y que
no fueron debatidos por el Pleno del Congreso retornarian a las respectivas
comisiones ordinarias para su pronunciamiento.

Finalmente, mediante Oficio 876-2022-2023/CCR-CR, del 24 de octubre de
2022, y Oficio 1679-2022-2023-CCR/CR, de fecha 17 de enero de 2023, la
Comision de Constitucion y Reglamento hizo de conocimiento de la Subcomision
de Control Politico la relacion de normas sujetas a control constitucional,
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pendientes de elaborar el informe correspondiente, dentro de las cuales se
encuentra el Decreto de Urgencia 022-2019.

. CONTENIDO Y SUSTENTO DEL DECRETO DE URGENCIA
2.1. Contenido del Decreto de Urgencia

El Decreto de Urgencia 022-2019 tenia por objeto promover la actividad
cinematografica y audiovisual a fin de contribuir a su desarrollo integral,
sostenido e inclusivo. Para tal efecto, el Decreto de Urgencia declara que las
actividades cinematograficas y audiovisuales son de interés publico, social y
cultural

En ese sentido, el Decreto de Urgencia 022-2019 contempla entre sus
disposiciones los siguientes aspectos:

- Fomento de la actividad cinematografica y audiovisual: la misma que se
pretende lograr a través del otorgamiento de los estimulos enmarcados en
los Articulos 9 (Estimulos econémicos), 10 (Estimulos concursables) y 12
(Apoyo econdmico proveniente de donaciones) de la norma; los mismos que
deben estar incluidos en un Plan Anual para el fomento de la actividad
cinematografica y audiovisual. Disponiéndose ademas que entre un 30% vy
40% de dichos estimulos sean reservados para postulaciones provenientes
de departamentos del Peru, con exclusion de Lima y Callao.

En cuanto a los estimulos concursables y no concursables, se establece que
los estimulos no concursables estaran destinados exclusivamente a
actividades relacionadas a la promocién nacional e internacional de la
produccion cinematografica y audiovisual, a la preservacion del patrimonio
audiovisual, al fortalecimiento de capacidades y a la formacién de publicos
espectadores. De igual modo, se podran entregar estimulos no concursables
de reconocimiento a destacadas personas naturales o juridicas, quedando
prohibido el otorgamiento de estimulos no concursables para financiar la
produccion de obras cinematogréficas y audiovisuales.

- Estimulos para la promocion de la actividad cinematografica y audiovisual: se
crea un Fondo minimo de seis mil (6000) UITs para dicho fin, de los cuales
se podra disponer hasta un 5% para la administracion del fondo; debiendo
detallarse los criterios de otorgamiento de estimulos en el Reglamento
respectivo.

- Régimen de incentivos fiscales para la promociéon de la actividad
cinematografica: se establece la posibilidad de otorgar apoyo econémico
proveniente de donaciones de personas naturales y juridicas de derecho
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privado, las mismas que deben ser aceptadas por el Ministerio de Cultura.
Ademas, se establece un beneficio tributario de deduccion del Impuesto a la
Renta hasta de un 10% para aquellas personas naturales o juridicas que
efectlen donaciones de dinero para ejecutar proyectos cinematograficos
reconocidos por el Ministerio de Cultura.

- Potestad de supervision, fiscalizacion y sancion del Ministerio de Cultura: se
establece que las obligaciones que asumen las personas naturales y juridicas
derivadas del Decreto de Urgencia, o su reglamento, estan sujetas a la
supervision y fiscalizacion a cargo del Ministerio de Cultura, a través de sus
instancias competentes, sin perjuicio de las competencias y funciones que
tiene el 6rgano de control institucional del Sistema Nacional de Control.
Ademas, se le reconoce facultades sancionadoras, contemplandose también
el detalle del régimen general de infracciones y sanciones.

- Como disposiciones complementarias finales se establece la creacién del
Registro Nacional de la Cinematografia y el Audiovisual, asimismo se
establece el otorgamiento de estimulos a las artes y las industrias culturales
gue pueden ser concursables o0 no, con un presupuesto minimo de mil (1000)
UITs, de las cuales se puede destinar hasta un 5% para la administracion del
otorgamiento de los estimulos. Se dispone también la promocion del cine
indigena.

2.2. Exposicion de motivos del Decreto de Urgencia

La Exposicion de Motivos planteaba como problema a solucionar por medio de
la regulacion dispuesta en el Decreto de urgencia materia de analisis, a la
escasez de incentivos que impulsasen la creacion e innovaciéon en la actividad
cinematografica y audiovisual nacional, lo cual limitaba su desarrollo.

En atencién al diagndstico antes mencionado, en la exposicién de motivos se
identificaban dos causas principales: la falta de fuentes de financiamiento para
la actividad cinematografica y audiovisual peruana y la escasa circulacion
nacional e internacional de la produccién audiovisual peruana

Afadia la exposicién de motivos del Decreto de Urgencia 022-2019 que, en el
Perd no se contaba con una norma que regulase de forma integral la actividad
audiovisual y cinematogréfica; destacando que, entre el 2017 y 2018 se habian
aprobado disposiciones en el marco de las Leyes de presupuesto del sector
publico 2018 y 2019, que facultaron al Ministerio de Cultura a otorgar estimulos
econdmicos para las industrias culturales y artes. Si bien dicha situacion permitio
estimular la actividad audiovisual, en contrapartida trajo la proliferacion de
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normas sobre la materia, generando marcos diferentes para procesos
equivalentes.

EVOLUCION DEL MARCO NORMATIVO DE LA ACTIVIDAD CINEMATOGRAFICA Y AUDIOVISUAL
ANO NORMA
o Loy N° 26370, Ley de la cinematografia peruana, modificada por la Ley N° 29919

add o Decreto Supremo N° 042-95-ED, Reglamento de la Ley de la cinematografia pervana
o Loy N° 26370, Ley de la cinematografia peruana, modificada por la Ley N° 26918
08 | " Decreto Supremo N° 042.95-ED, Reglamento de la Ley de la cinematografia pervana

- o Ley N° 30693, Ley de presupuesto del sector publico para el afo fiscal 2018
|+ Decreto Supremo N* 003-2018, que reglamenta la vigésima disposicion complementaria y final de
la Ley N° 30693, Ley de presupuesto del sector publico para el afo fiscal 2018
o Ley N° 26370, Ley de la cinematografia peruana, modificada por la Ley N° 29919
+ Decreto Supremo N° 042-95-ED, Reglamento de la Ley de la cinematografia peruana
o Ley N° 30693, Ley de presupuesto del sector publico para el afo fiscal 2018
2019 | ° Decreto Supremo N° 003-2018, que reglamenta la vigésima disposicidn complementaria y final de
la Ley N° 30693, Ley de presupuesto del sector plblico para el afo fiscal 2018
o Ley N° 30879, Ley de presupuesto del sector publico para el aflo fiscal 2019
* Decreto Supremo N° 002-2019, que reglamenta la vigésima disposicion complementaria y final de
la Ley N° 30879, Ley de presupuesto del sector publico para el afo fiscal 2019
FUENTE: Elaboracidn propla del Ministerio de Cultura de Peri

La proliferacion de normas sobre el fomento para la actividad cinematogréafica y
audiovisual antes mencionada, a decir de la exposicion de motivos del Decreto
de Urgencia, generaba que la ciudadania no contase con una garantia por parte
del Estado peruano sobre la continuidad y predictibilidad de la politica publica de
fomento de la actividad audiovisual.

Por otro lado, la necesidad de reglamentacién de las disposiciones contenidas
sobre la materia en las leyes de presupuesto de los afios 2018-2019 conllevaba
a una limitacion de la aplicacion de dichas normas durante el primer trimestre de
cada afio, perjudicando a la ciudadania en tanto se reducian los plazos con los
gue se contaba para la elaboracion y presentacion de proyectos, expedientes y
solicitudes. En adicion a lo expuesto, dicha limitacion imposibilitaba acceder a
los beneficios de la norma durante el primer trimestre del afio; situacion que
perjudicaba la participacion peruana en los espacios e instancias de desarrollo
de la actividad que transcurrian durante dicho periodo, como la participacién en
eventos especializados internacionales para el posicionamiento de la produccién
nacional, entre otros.
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En ese sentido, la postergacion progresiva de las acciones de fomento de la
actividad cinematografica por parte del Ministerio de Cultura, generando entre
SuUs consecuencias que estas se inicien durante el segundo trimestre de cada
afo, con las consiguientes limitaciones de acceso a un servicio del Estado se
puede apreciar en el siguiente cuadro:

ANO 2014 2015 | 2016 | 2017 2018 | 2019
& |
Aprobacion del | | i ‘
plan ;nual de 03 de 12 de 18 de { 2% de abril | 30de | 3 de abi
estimulos marz marzo marzo | mayo |
econémicos | |

Fuente: Ministerio de Cultura

Otro aspecto detectado en la exposicion de motivos del Decreto de Urgencia
consistia en el hecho que, a raiz del bajo crecimiento de la economia local, se
habia observado también un menor desempefio del sector cinematogréafico y
audiovisual, expresado en la circulacion comercial de obras cinematograficas
peruanas. Asi pues, en el 2019 las cifras de audiencia y recaudacion presentaron
una reduccién con respecto al promedio 2014 - 2018, lo cual contrastaba con el
aumento del nimero de estrenos de obras nacionales en cartelera comercial.

En efecto, en el 2018 fueron 27 obras nacionales que se estrenaron en salas de
exhibicién comercial y hasta noviembre de 2019, la exposicion de motivos daba
cuenta que se habian registrado 34 obras nacionales estrenadas.

Por otro lado, en el periodo de enero a octubre de 2019, la asistencia se redujo
en un 50.60% en comparacion a lo registrado en 2018, y la recaudacion en
51.76%.

Asimismo, los cambios tecnoldgicos y la digitalizacion de los medios de
comunicaciéon han transformado los procesos de produccion y circulacion de los
productos audiovisuales, influenciando positivamente la descentralizacion y
democratizacién de la produccion de contenidos audiovisuales y del acceso a
ellos.

En el contexto antes mencionado, la exposicion de motivos sefialaba que se
requeria de una legislacion adaptada a estas transformaciones, que considerase
los cambios en las formas de produccion y difusion por nuevos y diversos medios
y formatos (salas de exhibicibn cinematogréfica, television, dispositivos
electronicos, Internet, y otros medios audiovisuales creados y por crearse), asi
como la adaptacion de la produccién nacional a las dinamicas internacionales en
las cuales se inserta.
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Otro aspecto recogido en la exposicion de motivos estaba referido al apoyo
financiero a las industrias culturales y artes; practica que, segun la misma,
constituia una de las politicas culturales mas extendidas a nivel internacional.
Para tal efecto, mencionaba que la Unesco, desde la primera Conferencia
Intergubernamental sobre Politicas Culturales de 1970, recomendaba la
implementacion de mecanismos de financiamiento publicos como el de los
CONCUrsos.

A mayor abundamiento, en el documento se daba cuenta, a manera de ejemplos,
gue el Reino Unido instituyé sus mecanismos de financiamiento a dicho sector
en 1946, Argentina hizo lo propio en 1958, México en 1989, Chile en 1992 y -
Colombia en 1993.

Por el contrario, el Peru era uno de los pocos paises latinoamericanos que no
contaba con sistemas de financiamiento para las industrias culturales y artes, los
cuales son esenciales para estimular su impacto econémico, social y cultural.
Los mencionados estimulos econdmicos permitirian atender necesidades de
conservacion, creacion, distribucion y acceso, ampliando tanto la oferta como la
demanda de bienes, servicios y actividades del sector, asi como multiplicar el
aporte que generan las industrias culturales y artes en la economia nacional.

Por ello el Decreto de Urgencia 022-2019 apuntaba al desarrollo de la actividad
cinematografica y audiovisual en el Perd, a través del fomento, difusion,
promocién y preservacion de las obras cinematograficas y audiovisuales. Para
tal fin, se establecian medidas para el posicionamiento de la produccion
cinematografica y audiovisual peruana a nivel nacional, detallando las
condiciones para su exhibicion, y a nivel internacional, fortaleciendo los espacios
de participacion nacional en eventos especializados que se realizan en territorio
extranjero, y promoviendo al Peri como una potencial locacion de rodaje para la
produccion nacional y extranjera.

En adicion a lo expuesto, el Decreto de Urgencia resaltaba la importancia de
descentralizar las actividades del sector, generar un mayor acceso a Sus
producciones y promover a través de ellas la diversidad cultural. Ademas, la
exposicion de motivos sefialaba que la norma planteaba condiciones que
permitirian impulsar la coproducciéon internacional entre empresas
cinematograficas peruanas y de otros paises, para acceder a nuevos territorios
de circulacion en el mundo para la produccién nacional; y, mejorar sus
condiciones de financiamiento; homologando para tal efecto, las condiciones de
financiamiento con los paises potencialmente coproductores.

Finalmente, la exposicion de motivos del Decreto de Urgencia hacia mencién
que, dado el contexto economico del momento, aprobar medidas que
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permitiesen impulsar el crecimiento y desarrollo del sector cinematografico y
audiovisual, tendria por consecuencia la dinamizacién de la economia en los
sectores no tradicionales.

II. MARCO NORMATIVO

Constitucion Politica del Peru.

Reglamento del Congreso de la Republica.

Ley 30693, Ley de presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2018.

Decreto Supremo 003-2018, que reglamenta la vigésima disposicion

complementaria y final de la Ley 30693, Ley de presupuesto del sector

publico para el afio fiscal 2018.

e Ley 30879, Ley de presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2019.

e Decreto Supremo 002-2019, que reglamenta la vigésima disposicion
complementaria y final de la Ley 30879, Ley de presupuesto del sector
publico para el afio fiscal 2019.

e Decreto de Urgencia 014-2019, Decreto de Urgencia que aprueba el
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2020.

e Decreto Legislativo 1440, Decreto Legislativo del Sistema Nacional de
Presupuesto Publico.

e Decreto Legislativo 774, Ley del Impuesto a la Renta.

IV.  CONTROL PARLAMENTARIO DE LOS DECRETOS DE URGENCIA
4.1. Facultad legislativa del Poder Ejecutivo

La Constitucion Politica del Peru distingue dos escenarios para la emision de
decretos de urgencia por parte del Poder Ejecutivo, con cargo a dar cuenta de la
norma emitida al Congreso de la Republica: los expedidos al amparo del numeral
19 del articulo 118, ante una emergencia que requiere la toma urgente de
medidas econdémicas Yy financieras de interés nacional y los expedidos en base
al articulo 135 del texto constitucional, que lo faculta a legislar durante el
interregno parlamentario mediante Decretos de Urgencia hasta la instalacion del
nuevo Congreso. Estos actos normativos pueden tener la misma denominacion,
pero tienen naturaleza, presupuestos habilitantes, materia legislable, limites y
procedimientos de control diferentes.

Es imprescindible que el Congreso de la Republica ejerza el control de los
decretos de urgencia, ya sea de los emitidos de manera extraordinaria durante
la normalidad constitucional como de los emitidos durante el interregno
parlamentario. Ello porque se tratan de normas juridicas con rango de ley de
efectos inmediatos respecto de las cuales se requiere verificar su adecuacion
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constitucional y politica, con el objeto de garantizar el respeto y la vigencia de
los principios democratico y de separacidbn de poderes, establecidos
esencialmente en los articulos 43 y 44 de la Constitucion.

En el presente caso, nos encontramos en el segundo supuesto de control
parlamentario, puesto que el Decreto de Urgencia 022-2019, Decreto de
Urgencia que promueve la actividad cinematografica y audiovisual, ha sido
emitido al amparo del del articulo 135 de la Constitucion Politica del Peru.

4.2. Decretos de urgencia emitidos durante el interregno parlamentario

El espacio de tiempo entre la disolucion constitucional del Congreso y la
instalacién del nuevo Congreso se denomina interregno parlamentario, y el
segundo parrafo del articulo 135 de la Constitucion establece que “en ese
interregno, el Poder Ejecutivo legisla mediante decretos de urgencia, de los que
da cuenta a la Comision Permanente para que los examine y los eleve al
Congreso, una vez que éste se instale”.

En atencidbn a la imposibilidad de que el Congreso pueda legislar, el
Constituyente otorg6 al Poder Ejecutivo, temporal y excepcionalmente, la funcién
de legislar; ello para atender situaciones que deben ser normadas para asegurar
o mantener el normal funcionamiento del Estado hasta que sea conformado el
Congreso extraordinario. Sin embargo, esta situacion extraordinaria no implica
la flexibilizacion de los parametros formales y sustanciales que deben cumplir los
decretos de urgencia, salvo en lo referido a las materias pasibles de ser
reguladas via este tipo de normas, toda vez que, al no poder legislar el Congreso
de la Republica y siendo necesaria la emision de normas para el funcionamiento
del Estado, es evidente, razonable y justificado que el Poder Ejecutivo pueda
emitir normas que versen sobre distintas materias mas alla de los limites
materiales aplicables a los decretos de urgencia emitidos al amparo del numeral
19 del articulo 118 de la Constitucion Politica.

Entonces, queda claro que los decretos de urgencia emitidos al amparo del
numeral 19 del articulo 118 de la Constitucion siempre deben versar sobre
materia econémica y financiera, y cuando la situacion a regular pudiera poner en
riesgo la economia o las finanzas publicas.

Es importante anotar que, conforme al segundo pérrafo del articulo 135 de la
Constitucion, la mencion del verbo “legisla” se dio con la finalidad de sefalar que
la Constitucion confiere expresamente funcion legislativa al Poder Ejecutivo
durante el interregno. Desde luego que ello no implica que comprenda cualquier
tipo de contenido (como la posibilidad de aprobar leyes de reforma constitucional,
o aprobar leyes organicas), pero tampoco pueden ser aplicables las limitaciones
establecidas en el numeral 19 del articulo 118 de la Constitucion.
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Asimismo, debe apreciarse que mientras el decreto de urgencia aprobado en
aplicacion del numeral 19 del articulo 118 de la Constitucion es controlado
politicamente por el Congreso, que aplica el articulo 91 del Reglamento del
Congreso; el decreto de urgencia aprobado en aplicacion del articulo 135 de la
Constitucion es examinado por la Comisiobn Permanente y luego elevado al
nuevo Congreso. Es decir, existe un procedimiento de control diferenciado
debido a que son instrumentos juridicos diferentes.

Vale mencionar que, en los debates constitucionales de 1993 que se llevaron a
cabo en la Comision de Constitucion, encargada de la propuesta del nuevo texto
constitucional, se aprecia que el debate principal se dio en torno a si se mantenia
o no la facultad de disolucion, y no asi a la denominacion del instrumento ni a los
alcances de la norma con la que durante el interregno legislaria el Poder
Ejecutivo luego de la disolucién.

Asi, cabe mencionar que el constituyente Chirinos Soto menciond que “algin
régimen juridico tiene que haber entre el Congreso que se disuelve y el Congreso
que se instala”, mencionando posteriormente a los decretos urgentes”. A su vez,
la constituyente Flores Nano hizo referencia a las “normas de urgencia” y
decretos de urgencia indistintamente en dicho debate. No obstante, las
menciones mas usuales eran de “decretos de urgencia”, especialmente por los
constituyentes Chavez Cossio quien leia las férmulas legales propuestas, y
Céaceres Velasquez, entre otros. El texto en dicha Comision quedd aprobado,
efectivamente, como “decretos de urgencia”.

Por su parte, en el Diario de Debates del Congreso Constituyente Democratico,
se encuentra la mencion breve de “decretos” por el constituyente Garcia
Mundaca, y tras un debate de otros aspectos de las relaciones Ejecutivo -
Legislativo, quedd aprobado el articulo 8. Esta solucion fue Util y practica para
terminar con la discrepancia en dicho debate, pero no previeron los problemas
que originaria la utilizacién del mismo nombre para la legislacion del numeral 19
articulo 118 de la Constitucion.

Estando a lo expuesto, queda claro que las normas expedidas por el Poder
Ejecutivo en los dos momentos (Congreso de la Republica en funciones y el
periodo de interregno) coinciden en su denominacion, en el 6rgano titular de la
facultad o atribucion, y en las exigencias constitucionales formales para su
emisién, es decir para el requisito del refrendo, pero tienen naturaleza juridica,
presupuestos habilitantes, materia legislable, limites y procedimiento de control
diferentes.
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4.3. Parametros de control aplicables a los decretos de urgencia emitidos
durante el interregno parlamentario

La normativa vigente y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no han
establecido parametros de control de los decretos de urgencia a que se refiere
el articulo 135 de la Constitucion Politica del Perd. Entonces, resulta necesario
revisar si los criterios de control definidos por el TC para los decretos de urgencia
del numeral 19 del articulo 118 de la Constituciéon® son aplicables para el control
de los decretos de urgencia del interregno, por lo que con una vision critica nos
distanciamos de lo sefialado en algunos informes de grupos de trabajo que
fueron evaluados en la Comision Permanente del Congreso disuelto, esto es,
gue consideraron plenamente aplicables los criterios de control de los decretos
de urgencia de la normalidad constitucional.

Entonces, mas alla de verificar los requisitos formales establecidos en la
Constitucion como el refrendo del Presidente del Consejo de Ministros
(establecido en el numeral 3 del articulo 123) y dacion en cuenta a la Comisién
Permanente de la emisién del decreto de urgencia (establecidos en el numeral 3
del articulo 123 y el articulo 135 de la Constitucidn Politica), el objeto del analisis
de este apartado es revisar si los criterios endégenos y exdgenos de control
aplicables para verificar los requisitos sustanciales son, en efecto, aplicables al
decreto de urgencia materia de analisis.

Asi pues, con relacion al plazo para dar cuenta de los decretos de urgencia del
interregno parlamentario, la Subcomisién de Control Politico, modificando el
criterio expresado por esta en informes anteriores, considera que no es aplicable
el marco de referencia del plazo previsto en el articulo 91 del Reglamento del
Congreso, establecido para el control de los decretos de urgencia del articulo
118, numeral 19, de la Constitucion Politica del Peru. Esto porgue en el caso de
los decretos de urgencia en materia econémica y financiera nos encontramos
ante casos de legislacibn de urgencia que, ademas, tienen una vocacion
transitoria, a diferencia de los decretos de urgencia del interregno que, si bien
son necesarios y por ello se toma la decision de emitirlos durante dicho periodo,
cuentan con vocacion de permanencia.

En adicion a lo expuesto, cabe mencionar que, a diferencia de los Decretos de
Urgencia emitidos durante el interregno, los emitidos durante los periodos de
normalidad constitucional, de manera similar a los casos de los procedimientos
de control sobre la legislacién delegada, los tratados internacionales ejecutivos
y los decretos supremos que declaran estados de excepcion, son objeto de

3 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Exp. 008-2003-Al/TC.
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remision a la Comision de Constitucion y Reglamento del Congreso y/o a la que
sefiale la ley autoritativa*, para su estudio y dictamen.

En cambio, los Decretos de Urgencia emitidos durante el interregno al amparo
del articulo 135 de la Constitucion Politica son objeto de dacion de cuenta a la
Comision Permanente para que esta los examine y los eleve al Congreso una
vez que este se reinstale para ser dictaminados por las comisiones ordinarias
competentes. Por tanto, el Presidente de la Republica debe cumplir con dar
cuenta a la Comision Permanente del interregno que objetivamente funcionara
por lo menos cuatro meses (tiempo previsto para realizar las elecciones del
Congreso Extraordinario que completa el mandato). En tal sentido, el elemento
formal a valorar es que se informe de su publicacibn a dicho 6rgano
parlamentario en dicho periodo.

Sobre los criterios enddgenos, es decir la materia del decreto de urgencia,
vimos que en el caso de los decretos de urgencia del articulo 118 de la
Constitucion deben versar sobre materia econdmica y financiera; sin embargo,
este criterio no es aplicable a los decretos de urgencia del articulo 135 de la
Constitucion.

En efecto, la lectura del articulo 135 de la Constitucién nos permite advertir que
el constituyente no habria consignado limite expreso para el ejercicio de esa
facultad legislativa del Ejecutivo, situacibn que podria generar posiciones
extremas que no son acordes con los principios democréticos; por ello, aplicando
criterios de interpretacion constitucional, especificamente, del principio de unidad
de la Constitucion, en cuyo ambito las disposiciones constitucionales forman
parte de un todo organico y sisteméatico dentro del cual debe interpretarse
armoénicamente sin dejar vacios o contradicciones, hay materias y atribuciones
especificas que no pueden incorporarse en los decretos de urgencia emitidos al
amparo del articulo 135 de la Constitucion; entre ellas, las normas que no son
delegables a la Comision Permanente ni tampoco materia de delegacion de
facultades previstas en el numeral 4 del articulo 101 de la Constitucién®, por su

4 Conforme a lo establecido en el Reglamento del Congreso, en el caso de los procedimientos de control
de la legislacion delegada, el decreto legislativo es enviado a la Comisién de Constitucién y Reglamento
del Congreso o a la que sefiale la ley autoritativa, para su estudio (Art. 90); en el caso de los decretos de
urgencia expedidos durante la normalidad constitucional, estos se envian a la Comisién de Constitucion
(Art. 91), en el caso de los tratados internacionales ejecutivos. Estos se envian a las Comisiones de
Constitucion y Reglamento y de Relaciones Exteriores (Art. 92); y en el caso de los decretos supremos que
declaran estados de excepcion, estos se envian a las comisiones de Constitucidon y Reglamento, y de
Justicia y Derechos Humano, asi como a las Comisiones de Defensa Nacional, Orden Interno, Desarrollo
Alternativo y Lucha contra las Drogas si se hubiera ordenado la participacidon de las Fuerzas Armadas

5 No pueden delegarse a la Comisién Permanente materias relativas a la reforma constitucional, ni a la
aprobacién de tratados internacionales, leyes organicas, Ley de Presupuesto y Ley de la Cuenta General
de la Republica.
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trascendencia en el ordenamiento juridico, asi como otras que tienen referencias
explicitas a competencias del Congreso (reserva de ley), aprobacién de tratados
internacionales (articulo 56)° o a procedimientos con mayorias especiales como
el previsto en el articulo 79 de la Constitucidn, referidos a tratamientos tributarios
especiales’, opinién que es coincidente con la expresada por el Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos?&.

Respecto de los criterios exdgenos, es decir los supuestos facticos de emision
del decreto de urgencia previsto en el numeral 19 del articulo 118 de la
Constitucion, debemos sefialar lo siguiente:

El criterio de excepcionalidad e imprevisibilidad, relacionado con la existencia de
circunstancias anormales e imprevisibles, no dependientes de la voluntad del
gobernante, es un criterio que consideramos inaplicable en el andlisis de los
decretos de urgencia del interregno, pues este criterio se refiere a las
circunstancias sobre las cuales se legisla y no al mismo hecho de legislar. En tal
sentido, no podria argumentarse como situacidbn de excepcionalidad la
anormalidad constitucional derivada de la disolucion del Congreso en la que el
Poder Ejecutivo legisla, sino, mas bien, los datos previos a la emisién de la norma
que justifiquen su decisién para hacer una intervencion legislativa, la misma que
en su desarrollo reglamentario se refiere al riesgo inminente de que se extienda
un peligro para la economia y las finanzas publicas, que resulta ser un criterio
concordante con la materia de los decretos de urgencia del articulo 118 de la
Constitucion Politica del Peru.

El criterio de necesidad, en cambio, vinculado con la adopcién de medidas con
la finalidad de evitar dafios que pudiera ocasionar la espera del procedimiento
parlamentario es una variable de evaluacién plenamente aplicable, pues, durante
el interregno parlamentario, la Comision Permanente no legisla, y esperar la

6 Constitucién Politica del Peru
Articulo 56.- Aprobacidn de tratados
Los tratados deben ser aprobados por el Congreso antes de su ratificacion por el Presidente de la
Republica, siempre que versen sobre las siguientes materias:

1. Derechos Humanos.

2. Soberania, dominio o integridad del Estado.

3. Defensa Nacional.

4.0bligaciones financieras del Estado.
También deben ser aprobados por el Congreso los tratados que crean, modifican o suprimen tributos; los
gue exigen modificacion o derogacion de alguna ley y los que requieren medidas legislativas para su
ejecucion.

7 Sélo por ley expresa, aprobada por dos tercios de los congresistas, puede establecerse selectiva y
temporalmente un tratamiento tributario especial para una determinada zona del pais.

8 Informe Legal 389-2019-JUS/DGDNCR.
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eleccion, conformacion e instalacion del nuevo Parlamento, puede generar un
potencial dafio que hace justificable la intervencion legislativa en una materia
habilitada.

El criterio de transitoriedad, referido a la vigencia temporal de la intervencion
legislativa, de tal manera que no demande su efectividad por un tiempo mayor al
estrictamente necesario para revertir la coyuntura adversa, como vemos tiene
relacién con el criterio endégeno (materia) y el exdgeno de excepcionalidad e
imprevisibilidad, por lo que tampoco seria aplicable. En efecto, la légica de
habilitar al Poder Ejecutivo como legislador durante el interregno implica que este
se convierta en el legislador ordinario y sus intervenciones legislativas sean con
vocacion de permanencia, pues su decision no esté orientada necesariamente a
corregir una situacion excepcional muy particular.

El criterio de conexidad, como sefiala el Tribunal Constitucional, esta relacionado
a la vinculacién inmediata entre la medida aplicada y las circunstancias
extraordinarias existentes. Como vemos, nuevamente hace referencia a su
relaciéon con el criterio enddégeno de la materia que se esta regulando, por tanto
no podria contener normas que no modifiguen de manera instantdnea la
situacion juridica extraordinaria que se pretende corregir; por lo que el criterio
tampoco seria aplicable en el supuesto de los decretos de urgencia del
interregno que tienen la habilitacion para legislar sobre materia ordinaria.

Finalmente, con respecto al criterio de generalidad vinculado con el interés
nacional que justifica su dacion, consideramos que es un criterio esencial ya que
tiene su correlato en la propia Constitucion Politica del Peru, cuando en el primer
parrafo del articulo 103 regula que “pueden expedirse leyes especiales porque
asi lo exigen la naturaleza de las cosas pero no por razon de las diferencias de
las personas”; por tanto, tratandose de una exigencia transversal a todas las
normas de nuestro ordenamiento juridico no puede decirse que es un criterio ad
hoc del control de los decretos de urgencia del interregno.

Por ello, esta subcomision considera que los criterios de evaluacion de los
decretos de urgencia del interregno parlamentario deben enfocarse, ademas de
los presupuestos formales, en la materia habilitada, la necesidad de su emision
y evidentemente su compatibilidad constitucional, como presupuestos
sustanciales.

4.4. Sobre el Decreto de Urgencia 022-2019
El Decreto de Urgencia 022-2019 fue publicado el 08 de diciembre de 2019y, el
09 de diciembre de 2019, el Presidente de la Republica y el Presidente del

Consejo de Ministros dieron cuenta de su promulgacién a la Comision
Permanente del Congreso de la Republica. Ademas, se advierte que la norme
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fue refrendada por el Presidente del Consejo de Ministros. En tal sentido, el
Decreto de Urgencia 022-2019, cumple con los requisitos formales establecidos
en el numeral 3 del articulo 123 y el articulo 135 de la Constitucion Politica.

En lo que respecta al control sustancial pasaremos a determinar si el decreto de
urgencia fue emitido dentro de los parametros Constitucionales, es decir, si el
mismo no versa sobre: (i) leyes organicas; (ii) limitacion o eliminacion de
derechos fundamentales; (iii) materias que deban ser aprobadas por tratados o
convenidos internacionales; (iv) autorizacion de viaje del Presidente de la
Republica; (v) regimenes tributarios especiales para una determinada zona del
pais; (vi) nombramiento, ratificacién o remocion de altos funcionarios que son de
competencia del Congreso de la Republica; (vii) votacién calificada como
reformas constitucionales, reformas al Reglamento del Congreso, asi como leyes
interpretativas o modificacion a reglas electorales; y (viii) autorizacion de ingreso
de tropas al pais con armas. Ademas, verificaremos si la intervencion legislativa
del Poder Ejecutivo era necesaria de acuerdo a la materia y los dafios que
buscaba evitar; asi como la generalidad de la norma.

Al respecto, de la revision del Decreto de Urgencia 022-2019, se advierte que
tiene por objeto, promover la actividad cinematogréfica y audiovisual a fin de
contribuir a su desarrollo integral, sostenido e inclusivo; advirtiéndose por el
contenido de sus disposiciones, que estas se adecuan al objetivo trazado. Asi
pues, desde una mirada de la naturaleza de la norma, se aprecia que la misma
no se encuentra dentro de los supuestos vedados.

En cuanto a la necesidad de la intervencion, la exposicién de motivos justifica la
misma en la dispersién normativa existente en torno al marco legal en el que se
desarrolla la actividad cinematogréfica y audiovisual.

En efecto, a la fecha de promulgacion del Decreto de Urgencia 022-2019,
coexistian la Ley 26370. Ley de la cinematografia, modificada por la Ley 29919;
el Decreto Supremo 042-95-ED, Reglamento de la Ley de cinematografia
peruana; la Ley 30693, Ley de presupuesto del sector publico para el afio fiscal
2018; el Decreto Supremo 003-2018, que reglamento la referida Ley 30693; la
Ley 30879, Ley de presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2019, y el
Decreto Supremo 002-2019, que reglamentd la disposicion pertinente de la
referida Ley 30879.

En adicion a lo expuesto, la dacion del decreto buscaba el crecimiento de la
actividad cinematografica como una via para la dinamizacion de la economia en
los sectores no tradicionales. Asimismo, la expedicién del Decreto de Urgencia
022-2019 se justificaba en la necesidad de garantizar derechos tales como la
identidad étnica y cultural de la ciudadania, enmarcandose dentro del Plan
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Nacional de Derechos Humanos 2018-2021, al promover el plurilingtiismo. y
disminuir la discriminacién contra ciertos grupos étnicos.

Cabe sefialar, ademas, que en la Exposicion de Motivos del Decreto de Urgencia
022-2019 se mencionaba al Proyecto de Ley 1850/2017-PE, presentado al
Congreso de la Republica con la finalidad de contar con un marco legal
actualizado en materia cinematografica; el mismo que constituyé la base sobre
la cual se elaboroé el decreto de urgencia materia de analisis.

El mencionado proyecto de Ley habia sido objeto de analisis por la Comisién de
Cultura y Patrimonio Cultural del Congreso de la Republica, obteniendo un
dictamen favorable aprobado el 29 de octubre de 2018. Dicho proyecto de Ley
fue aprobado por el pleno del Congreso de la Republica en primera votacion el
dia 8 de mayo de 2019; sin embargo, su proceso de aprobacién definitiva se vio
detenido por la coyuntura excepcional del interregno parlamentario.

Los sucesivos procesos de aprobacion antes mencionados constituirian la
demostracién de la necesidad de las medidas contenidas en el Decreto de
Urgencia materia de analisis; consideracion a la que se afiade el hecho que la
norma en cuestion contenia incentivos tributarios que debian permanecer
vigentes para su aplicacion en el afio fiscal en el que fueron emitidos.

Por otro lado, de la revision del Decreto de Urgencia 022-2019 se observa que,
se ha cumplido con el criterio de generalidad de la norma.

El principio de generalidad exige que se cumpla con lo dispuesto en el articulo
103 de la Constitucion Politica que establece que "pueden expedirse leyes
especiales porque asi lo exige la naturaleza de las cosas, pero no por razén de
las diferencias de las personas". Asi pues, en el presente caso las medidas
aprobadas por el Poder Ejecutivo en el Decreto de Urgencia 022-2019 no pueden
ser calificadas como discriminatorias. y mas bien respetan el principio de
generalidad de las leyes.

V. CONCLUSION

Por lo expuesto, la Subcomision de Control Politico, luego del analisis
correspondiente, concluye que el Decreto de Urgencia 022-2019, Decreto de
Urgencia que promueve la actividad cinematografica y audiovisual, CUMPLE con
lo dispuesto en los articulos 135y 123, numeral 3, de la Constitucion; y, por tanto,
remite el presente informe a la Comisién de Constitucion y Reglamento.

Lima, 13 de marzo de 2024.
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