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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 037-2019, Decreto de Urgencia que dispone medidas extraordinarias
para garantizar el derecho fundamental a la salud, a través de la recuperacion
de las deudas por aportaciones al Seguro Social de Salud — ESSALUD.

El presente informe fue aprobado por unanimidad de los congresistas asistentes
en la Sexta Sesion Extraordinaria de la Subcomision de Control Politico,
celebrada el 24 de enero de 2024, contando con los votos favorables de los
sefiores congresistas: Juarez Gallegos, Salhuana Cavides!, Gonzales Delgado,
Aguinaga Recuenco?, Ventura Angel®, Tacuri Valdivia, Marticorena Mendoza y
Burgos Oliveros®,

l. SITUACION PROCESAL

El Decreto de Urgencia 037-2019, Decreto de Urgencia que dispone medidas
extraordinarias para garantizar el derecho fundamental a la salud, a través de la
recuperacion de las deudas por aportaciones al Seguro Social de Salud —
ESSALUD, fue publicado en el Diario Oficial El Peruano el 26 de diciembre de
20109.

El Presidente de la Republica, mediante Oficio 302-2019-PR, dio cuenta a la
Comisién Permanente sobre la promulgacién del Decreto de Urgencia 037-2019;
este documento fue tramitado por el Area de Tramite Documentario el 27 de
diciembre de 2019 y derivado a la Comision Permanente el 31 de diciembre del
mismo afio, al amparo del articulo 135 de la Constitucion Politica del Peru.

La Comisiébn Permanente, con fecha 6 de enero de 2020, acord6 designar al
entonces congresista Héctor Becerril Rodriguez como coordinador del Grupo de
Trabajo para la elaboracion del Informe del Decreto de Urgencia 037-2019.

1 Registré su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
2 Registro su voto a través del chat de la plataforma de sesiones virtuales del Congreso.
3 Registro 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.
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El Grupo de Trabajo, en su sesion ordinaria del 29 de enero de 2020, aprobd6 por
unanimidad el Informe recaido en el Decreto de Urgencia 037-2019, cuya
conclusién es que el Decreto de Urgencia 037-2019 no cumple con el criterio de
excepcionalidad establecido por el Tribunal Constitucional en la sentencia® del
11 de noviembre de 2003; ademas, las medidas no son excepcionales porque
medias de similar naturaleza fueron aprobadas anteriormente a través del
Decreto Legislativo 1275; por otro lado, el decreto de urgencia afecta el bloque
de constitucionalidad al modificar tacitamente leyes organicas, es decir, la Ley
27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General
de la Republica, la Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales, y la Ley
27972, Ley Organica de Municipalidades.

Durante la sesion de la Comisién Permanente de fecha 12 de febrero de 2020
se sometio a debate y votacion el Informe recaido en el Decreto de Urgencia
037-2019; el resultado de la votacion fue 4 votos a favor, 6 votos en contra 'y 8
abstenciones. Al haberse registrado mayoria de votos en abstencion, el
Presidente de la Comisién Permanente llamé a nueva votacion para la siguiente
sesion.

En la sesion de la Comision Permanente de fecha 19 de febrero de 2020, con 16
votos a favor, 1 en abstencion y ninguno en contra, se aprobd la cuestion previa
planteada por el coordinador del Grupo de Trabajo para que el informe recaido
en el Decreto de Urgencia 037-2019 regrese al grupo de trabajo para un nuevo
estudio y emision de un nuevo Informe, de conformidad con lo previsto en el
articulo 60 del Reglamento del Congreso.

Mediante Carta 048-2019-2020/HVBR, del 28 de febrero de 2020, el coordinador
del Grupo de Trabajo informa al presidente de la Comision Permanente que no
pudo someter a debate y votacion el nuevo Informe recaido en el Decreto de
Urgencia 037-2019 al no contar con el quérum necesario para realizar la sesion.
Eleva dicho informe para que se someta a consideracién del Pleno de la
Comision Permanente. El nuevo Informe recaido en el Decreto de Urgencia 037-
2019 concluye lo siguiente:

- «6. CONCLUSIONES 6.1 Facultad legislativa extraordinaria del Poder
Ejecutivo
El Poder Ejecutivo emite decretos de urgencia de forma extraordinaria en
dos momentos (articulos 118 numeral 19 y 135 de la Constitucion Politica
del Peru). Ambos instrumentos coinciden en su denominacion, pero tienen
naturaleza, presupuestos habilitantes, materia legislable, limites y

® Ver el Exp. 0008-2003-Al/TC.
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procedimiento de control (politico y juridico) diferente. La indicada facultad
legislativa extraordinaria del articulo 135 de la Constitucion Politica del
Peru no deberia entenderse como absoluta.

- 6.2 Sobre el Decreto de Urgencia 037-2019

El decreto de urgencia bajo analisis no se encuentra dentro de las
restricciones que limitan la facultad legislativa extraordinaria del Poder
Ejecutivo en el interregno parlamentario, pues conforme se sostiene en el
numeral 2.1.1.4, “Decretos de urgencia establecidos en el segundo
parrafo del articulo 135 de la Constitucién Politica", del presente informe;
la materia que contiene se encuentra dentro de los presupuestos
habilitantes pues no hay disposicion alguna que exima a los decretos de
urgencia del articulo 135 de la Constitucién, de los requisitos formales
usuales para la emisiéon de normas con rango de ley por parte del
Ejecutivo, esto es el refrendo del Presidente del Consejo de Ministros y la
aprobacion por el Consejo de Ministros y de los criterios de
excepcionalidad, necesidad, transitoriedad, generalidad y conexidad
sefialados ampliamente en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

En consecuencia, el Decreto de Urgencia 037-2019, Decreto de Urgencia
gue dispone medidas extraordinarias para garantizar el derecho
fundamental a la salud, a través de la recuperacién de las deudas por
aportaciones al Seguro Social de Salud — EsSalud, CUMPLE con lo
establecido en el segundo parrafo del articulo 135 de la Constituciéon
Politica.

En la sesion de la Comisién Permanente de fecha 3 de marzo de 2020 se aprob6
el nuevo Informe recaido en el Decreto de Urgencia 037-2019, con 16 votos a
favor, ninguno en contra y 2 abstenciones, el mismo que fue elevado al nuevo
Congreso conforme a lo establecido en el segundo parrafo del articulo 135 de la
Constitucion Politica.

Superado el periodo del 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 acord6 derivar, entre otros, el Decreto de
Urgencia 037-2019 para ser dictaminado como segunda comision. En ese mismo
sentido, mediante Oficio 005-2020-2021-ADP-CD/CR, del 14 de julio de 2020,
dicho decreto de urgencia fue derivado a la Comision de Salud y Poblacion como
primera comision. Ademadas, se hizo la precision® de que las Comisiones

5 Oficio Circular 014-2020-2021-ADP-OM/CR.
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Ordinarias son competentes para dictaminar los decretos de urgencia
presentados a la Comision Permanente durante el interregno parlamentario, en
virtud del articulo 135 de la Constitucion Politica del Pera.

Durante el periodo congresal 2016-2021, ninguna de las comisiones encargadas
de dictaminar, esto es, la Comisién de Salud y Pueblos y la Comisién de
Constitucion y Reglamento se pronunciaron sobre el Decreto de Urgencia 037-
2019, Decreto de Urgencia que dispone medidas extraordinarias para garantizar
el derecho fundamental a la salud, a través de la recuperacion de las deudas por
aportaciones al Seguro Social de Salud — ESSALUD.

En el periodo congresal 2021-2026, se constato la existencia de un numero
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 estan 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 Peru, sea expresando su conformidad
o recomendando su derogacion o modificacion; ademas, se precisa que los
dictamenes emitidos durante el periodo congresal 2016-2021, siempre que no
hayan sido sometidos a debate por el Pleno del Congreso, retornan a las
respectivas comisiones ordinarias para su pronunciamiento.

Finalmente, mediante Oficio 867-2022-2023/CCR-CR, del 24 de octubre de
2022, y Oficio 1679-2022-2023-CCR/CR, de fecha 17 de enero de 2023, la
Comisién de Constitucion y Reglamento hizo de conocimiento de la Subcomisién
de Control Politico la relacion de normas sujetas a control constitucional,
pendientes de elaborar el informe correspondiente, dentro de las cuales se
encuentra el Decreto de Urgencia 037-2019.

. CONTENIDO Y SUSTENTO DEL DECRETO DE URGENCIA
2.1. Contenido del Decreto de Urgencia
El Decreto de Urgencia 037-2019, que dispone medidas extraordinarias para

garantizar el derecho fundamental a la salud, a través de la recuperacion de las
deudas por aportaciones al Seguro Social de Salud — ESSALUD, es una ley
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especial que consta de doce (12) articulos y tres disposiciones complementarias
finales.

El articulo 1 establece el objeto de la norma, precisando que busca establecer
con caracter excepcional el Régimen de Sinceramiento de la deuda tributaria por
concepto de aportaciones al Seguro Social de Salud (RESICSSS) y el Régimen
de Facilidades de Pago de la deuda tributaria por concepto de aportaciones al
Seguro Social de Salud - (REFACSSS) para el refinanciamiento vy
reestructuracion de la deuda tributaria pendiente de pago por concepto de
aportaciones al Seguro Social de Salud (EsSalud), cualquiera sea el estado en
gue se encuentre. En concordancia con el objeto, el articulo 2 sefiala que el
Decreto de Urgencia tiene como finalidad garantizar el derecho fundamental a la
salud mediante la recuperacion de deudas que mantienen los empleadores de
los sectores publico y privado por las aportaciones al Seguro Social de Salud -
EsSalud, y contribuir al oportuno financiamiento de las prestaciones que brinda
dicha Entidad.

Por su parte, el articulo 3 estable el ambito de aplicacion del decreto de urgencia,
esto es, la norma es de aplicacion para los Gobiernos Regionales y Gobiernos
Locales, sin incluir a las municipalidades de centros poblados, en adelante “las
entidades”; asi como a los empleadores del sector privado que tengan la
condicion de microempresa o pequefia empresa (MYPE), sean estos persona
natural o persona juridica.

El articulo 4 realiza definciones de: a. Régimen de Sinceramiento de la deuda
tributaria por concepto de aportaciones al Seguro Social de Salud - RESICSSS;
b. Régimen de Facilidades de pago de la deuda tributaria por concepto de
aportaciones al Seguro Social de Salud - REFACSSS; c. Deuda materia de
acogimiento; y d. Deuda impugnada. Los articulos 5, 6 y 7 establecen: (i) las
medidas de sinceramiento de las deudas a cargo de los Gobiernos Regionales y
Locales (RESICSSS), (ii) las modalidades de pago de las deudas, y (iii) los
requisitos, forma y plazo de acogimiento a las medidas. Los articulo 8 y 9 indican
gue con la solicitud de acogimiento se suspende la cobranza coactiva y la
intervencién de la Contraloria General de la Republica.

Por su parte, el articulo 10 establece las medidas de sinceramiento de las deudas
a cargo del sector privado que tengan la condicion de microempresa o pequefia
empresa (MYPE), esto es, el Régimen de Facilidades de pago de la deuda
tributaria por concepto de aportaciones al Seguro Social de Salud, en adelante
REFACSSS, con la finalidad de financiar y reestructurar el pago de la deuda por
parte de los empleadores del sector privado que tengan la condicion de
microempresa o pequefia empresa (MYPE).

5
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El articulo 11 sefiala la forma de proceder ante el incumplimiento de pago de las
cuotas del RESICSSS y REFACSSS. En tanto que el articulo 12 indica que el
decreto de urgencia esta refrendado por el Presidente del Consejo de Ministros,
la Ministra de Economia y Finanzas y la Ministra de Trabajo y Promocién del
Empleo.

Las disposiciones complementarias finales sefalan: (i) que en un plazo no mayor
de treinta (30) dias calendario, contado desde la publicacion del decreto de
urgencia, la Superintendencia Nacional de Aduanas y Administracion Tributaria
— SUNAT aprueba las disposiciones que resulten necesarias; (ii) que los fondos
recaudados con las medidas seran destinados preferentemente a adquisicion de
ambulancias de tipo urbano y rural, modernizacion de los establecimientos de
salud, entre otros; y (iii) que se crea el “Sello de Buen Pagador de la Seguridad
Social” con la finalidad de reconocer a los empleadores la responsabilidad social.

2.2. Exposicién de motivos del Decreto de Urgencia

La Exposicién de Motivos indica que, en nuestro pais, la Seguridad Social tiene
un rol importante en los aspectos de cobertura de la poblacion en materia de
salud; en promedio, el 35% de la poblacion es atendida por los servicios de
EsSalud. En lo que se refiere a atenciones de alta complejidad EsSalud
constituye la primera institucion nacional que cuenta con redes integradas de
servicios de salud y con un adecuado sistema de referencia y contrarreferencia,
gue le permite articular todo un sistema nacional de salud desde los
establecimientos de menor envergadura hasta los de mayor complejidad, sin
generar mayor afectacion econémica para sus usuarios en caso de traslados de
un establecimiento de menor complejidad a otro de alta complejidad.

Con la finalidad de lograr el objetivo de brindar el servicio de salud, las entidades
empleadoras tienen la obligacién legal de pagar oportunamente las aportaciones
de la Seguridad Social en Salud que sirven para financiar las prestaciones de
salud y econdmicas que se otorgan a los trabajadores y sus derechohabientes,
de acuerdo a lo dispuesto en las Leyes 26790, Ley de Modernizacion de la
Seguridad Social en Salud y 27056, Ley de Creacion del Seguro Social de Salud
(EsSalud), y sus respectivos Reglamentos.

Sin embargo, se han generado deudas tributarias por incumplimiento del pago
de las aportaciones a EsSalud, entre otros, por parte de los empleadores
publicos y privados. Dentro de los empleadores publicos, los mayores deudores
son los Gobiernos Regionales y Locales, a pesar de haber tenido los recursos
presupuestarios asignados para cumplir con las citadas obligaciones sociales.

6
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Con el propdsito de superar dicha situacion, mediante Decreto Legislativo 1275,
Decreto Legislativo que aprueba el Marco de la Responsabilidad y Transparencia
Fiscal de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, publicado el 23 de
diciembre de 2016, se establecid, con caracter excepcional para los Gobiernos
Regionales y Locales, un Régimen de Sinceramiento de Deudas por
aportaciones a EsSalud y a la ONP, que consistié en la extincion de multas e
intereses generados por la deuda no pagada, recalculandose el tributo insoluto
y considerando la variacion anual del Indice de Precios al Consumidor de Lima
Metropolitana o una variacion anual del 6% (seis por ciento), la que sea menor.
Dicho dispositivo permitia que la deuda pueda ser pagada en una sola cuota o
fraccionada mediante cuotas mensuales hasta en 120 meses, con un interés de
fraccionamiento equivalente a la tasa de interés anual efectiva del tres por ciento
(3%).

El sustento de la norma indica que los Gobiernos Regionales y Gobiernos
Locales podian acogerse al Régimen de Sinceramiento del Decreto Legislativo
1275 hasta el 31 de julio de 2017 (articulo 26 del decreto legislativo). Dicho plazo
fue ampliado en un primer momento por la Ley 30614 hasta el 30 de noviembre
de 2017; posteriormente, en virtud a la Ley 30693 el plazo se volvié a ampliar
hasta el 29 de diciembre de 2017.

Al respecto, la SUNAT informa que al 31 de enero de 2018 se emitieron 624
Resoluciones de Intendencia aprobando el acogimiento de una deuda total
ascendente a S/ 292.4 millones de soles, adeudado por 590 entidades, entre
Gobiernos Regionales y Locales, la cual se ha fraccionado hasta en plazos de
diez (10) afios, representando un importe final a pagar de S/ 338.1 millones de
soles. Ademas, se ha determinado que 796 entidades empleadoras entre
Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales no solicitaron acogerse al
sinceramiento de la deuda del Decreto Legislativo 1275, siendo Lima y Callao,
las ciudades que concentran la mayor deuda (88.33% y 6.95% del total,
respectivamente).

En atencién a ello, se verifica que existe una significativa deuda por aportaciones
al Seguridad Social en Salud pendiente de pago a diciembre de 2017, por parte
de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, a pesar de haber culminado
el ejercicio con saldos no ejecutados, que podrian generar saldos de balance de
libre disponibilidad en las fuentes de financiamiento de Recursos Determinados
y Recursos Directamente Recaudados para pagar parte o toda la deuda.

En esa misma linea, al 31 de julio de 2019, las deudas tributarias y no tributarias
de los empleadores publicos y privados que mantienen con EsSalud asciende a

7
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millones de soles, de los cuales el 68% (2,833 millones de soles) es deuda

tributaria, por incumplimiento de pago de aportes a ESSALUD y el 32% (1,335
millones de soles) es deuda no tributaria, generada por las prestaciones
brindadas a los trabajadores de los empleadores deudores. Asimismo, el 86%
de la deuda total es exigible, es decir, se encuentran en cobranza coactiva y el
14% en situacion de reclamos, proteccion patrimonial, entre otros. A nivel de

deudo

res, el 67% son deudores privados en tanto que el 33% son publicos.

Por otro lado, la exposicién de motivo precisa que en relacion al debilitamiento

de los

ingresos de EsSalud frente a sus actuales e inmediatas obligaciones con

sus asegurados se puede afirmar lo siguiente:

La poblacion nacional ha aumentado su esperanza de vida, como asi lo
sefala el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2015), “la
esperanza de vida de la poblacion peruana aumenté en 15 afios en las
Gltimas cuatro décadas, por lo que de mantenerse constantes las
condiciones de mortalidad del afio 2015, los peruanos vivirdn, en
promedio, 74,6 afios (72,0 afios los hombres y 77,3 las mujeres)".

El incremento de la poblacion activa (en edad de trabajar) fue de 3,8 veces
en el primer periodo (1950 y 2015) y su nimero seguira creciendo, pero
solo un 23% a fines del periodo. El mayor protagonismo correspondera a
los adultos mayores (60 y mas afios de edad), que aumentaron 6 veces
entre los afios 1950 y 2015 y practicamente se triplicaran entre el 2015y
el 2050, hasta superar a la poblacion menor de 15 afios por un margen
del 17%. Para el 2018, el INEI refiere una esperanza de vida de 75.2 afios.

La estructura de edad a marzo del 2018 se encuentra constituida de la
siguiente forma: de 0 a 14 afos representan el 24.1% (2'707,003
asegurados), de 15 a 59 afios representan el 61.5% (6'907,913
asegurados), y mayores de 60 afios representan el 14.4% de la poblacién
asegurada total (1'617,462 asegurados). Destaca la importante presencia
de pensionistas que, al 2018, representaban el 11% de la poblacion total
de asegurados, equivalente a 1'244,321 asegurados. Asi como el numero
de personas mayores de 60 afios, equivalente a 1'617,462 asegurados
(14.4%), quienes tienen el mayor riesgo de enfermarse con enfermedades
cronicas o cancer aunado a que la mayor parte de este grupo ya no se
encuentra en fase productiva.

El Institute for Health Metrics and Evaluation de la Universidad de
Washington sefiala que, entre 1990 y 2016, la principal causa de
Enfermedades Causantes de Afos de Vida Potencialmente Perdidos por
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Discapacidad (AVISA/DALYS), responde a ECNT (ECV, DBMII, Cancer,
Enfermedades Mentales y Accidentes de Transito). Esto refuerza el
argumento que la seguridad social peruana ha experimentado una
transicion epidemioldgica en la década del 90.

- El déficit de infraestructura y de recursos humanos especializados ha
impactado directamente en la oportunidad (acceso) de la atencion, en
todos los servicios, y se ve reflejado en la extension de la lista de espera
quirdrgica; diferimiento de citas en consulta externa, lista de espera en
hospitalizacion, exdmenes complementarios, emergencia, trayendo una
insatisfaccion importante del usuario por esta situacion.

Por tales razones, EsSalud tiene la imperiosa necesidad de disponer de los
mencionados recursos para realizar las inversiones y prestaciones antes
sefialadas en beneficio de los mas de 11 millones de asegurados.

Finalmente, la aprobacion de una medida normativa sobre facilidades de pago
de la deuda por aportaciones que deben acogerse hasta el 31 de marzo de 2020
fecha limite que se articula con la fase de programacién multianual del proceso
presupuestario de los gobiernos regionales y locales para ser efectivos los pagos
del RESICSSS a partir del afio 2021) no puede esperar a la instalacién del nuevo
Parlamento, puesto que la situacién financiera de EsSalud necesita una
intervencion inmediata.

II. MARCO NORMATIVO

Constitucion Politica del Peru.

Reglamento del Congreso de la Republica.

Ley 26790, Ley de Modernizacion de la Seguridad Social en Salud.

Ley 27056, Ley de Creacion del Seguro Social de Salud (ESSALUD).

Decreto Legislativo 1275, Decreto Legislativo que aprueba el Marco de la

Responsabilidad y Transparencia Fiscal de los Gobiernos Regionales y

Gobiernos Locales.

e Ley 30614, Ley que otorga un plazo adicional de acogimiento al Régimen de
Reprogramacion de pago de aportes previsionales al Fondo de Pensiones
del Sistema Privado de Pensiones (REPRO-AFP) y Régimen de
Sinceramiento por parte de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales
establecido en el Decreto Legislativo 1275.

e Ley 27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria

General de la Republica.
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e Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales.
e Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades.

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 adecuacién
constitucional y politica, con el objeto de garantizar el respeto y la vigencia del
principio democratico y de separacion 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 037-2019, Decreto de
Urgencia que dispone medidas extraordinarias para garantizar el derecho
fundamental a la salud, a través de la recuperacién de las deudas por
aportaciones al Seguro Social de Salud — ESSALUD, ha sido emitido al amparo
del del articulo 135 de la Constitucion Politica del Pera.

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 le denomina interregno parlamentario, y el
segundo parrafo del articulo 135 de la Constitucidn 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”.

10
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En atencibn a la imposibilidad de que el Congreso pueda legislar, el
Constituyente otorg0, temporal y excepcionalmente, al Poder Ejecutivo 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 Constitucién 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 orgénicas), pero tampoco pueden ser aplicables las limitaciones
establecidas en el numeral 19 del articulo 118 de la Constitucion.

Asimismo, debe apreciarse que mientras el decreto de urgencia aprobado en
aplicacién 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 aplicacién del articulo 135 de la
Constitucion es examinado por la Comision 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 Constitucién, 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.

11
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Asi, cabe mencionar que el constituyente Chirinos Soto mencioné que “algtn
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 Chéavez Cossio quien leia las formulas 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 utilizacion 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
emision, es decir para el requisito del refrendo, pero tienen naturaleza juridica,
presupuestos habilitantes, materia legislable, limites y procedimiento de control
diferentes.

4.3. Pardametros 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 pardmetros 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 Constitucién’ 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.

7 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Exp. 008-2003-Al/TC.
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Entonces, méas alla de verificar los requisitos formales (refrendo del Presidente
del Consejo de Ministros, numeral 3 del articulo 123, y dacion en cuenta a la
Comisién Permanente, articulo 135) de la emision del decreto de urgencia, el
objeto del andlisis de este apartado es revisar si los criterios enddégenos y
exégenos de control aplicables para verificar los requisitos sustanciales son, en
efecto, aplicables al decreto de urgencia materia de analisis.

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 econémica 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 Constitucion nos permite advertir que
el constituyente no habria consignado limite expreso para el ejercicio de esa
facultad legislativa del Ejecutivo, situacion que podria generar posiciones
extremas que no son acordes con los principios democraticos; 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 sistematico dentro del cual debe interpretarse
armonicamente 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 Constitucién, entre ellas, las normas que no son
delegables a la Comisiobn Permanente ni tampoco materia de delegacion de
facultades previstas en el numeral 4 del articulo 101 de la Constitucion, por su
trascendencia en el ordenamiento juridico, asi como otras que tienen referencias
explicitas a competencias del Congreso (reserva de ley), aprobacion de tratados
internacionales (articulo 56) o a procedimientos con mayorias especiales como
el previsto en el articulo 79 de la Constitucién, referidos a tratamientos tributarios
especiales, opinion 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 emisién
del decreto de urgencia previsto en el numeral 19 del articulo 118 de la
Constitucion, debemos sefalar 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 analisis de los

8 Informe Legal 389-2019-JUS/DGDNCR.
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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 situacidon 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 evaluacion plenamente aplicable, pues, durante
el interregno parlamentario, la Comision Permanente no legisla, y esperar la
eleccion, conformacién e instalacién 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 intervencién
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 exédgeno 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, esté relacionado
a la vinculacién inmediata entre la medida aplicada y las circunstancias
extraordinarias existentes. Como vemos, nuevamente hace referencia a su
relacion con el criterio endogeno 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 dacién, consideramos que es un criterio esencial ya que
tiene su correlato en la propia Constitucion Politica del Perd, cuando en el primer
parrafo del articulo 103 regula que “pueden expedirse leyes especiales porque
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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 037-2019

El Decreto de Urgencia 037-2019 fue publicado el 26 de diciembre de 2019 y, al
dia siguiente, el Presidente de la Republica dio cuenta de su promulgacion a la
Comision Permanente del Congreso de la Republica; ademas, se advierte que
la norme fue refrendada por el Presidente del Consejo de Ministros, la Ministra
de Economia y Finanzas y la Ministra de Trabajo y Promocién del Empleo. Por
lo que se cumple con los requisitos formales.

Atendiendo a lo sefialado en el apartado anterior, en lo que respecta al control
sustancial pasamos a determinar si el decreto de urgencia fue emitido dentro de
los pardmetros Constitucionales, es decir, si el mismo no versa sobre: (i) leyes
organicas; (ii) limitacién o eliminacion de derechos fundamentales; (iii) materias
gue 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
o0 remocion de altos funcionarios que son de competencia del Congreso de la
Republica; (vii) votacion 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 037-2019, se advierte que
tiene por objeto establecer, con caracter excepcional, el Régimen de
Sinceramiento de la deuda tributaria por concepto de aportaciones al Seguro
Social de Salud (RESICSSS) y el Régimen de Facilidades de Pago de la deuda
tributaria por concepto de aportaciones al Seguro Social de Salud - (REFACSSS)
para el refinanciamiento y reestructuracion de la deuda tributaria pendiente de
pago por concepto de aportaciones al Seguro Social de Salud (EsSalud),

15



424 PERU

R Subcomision de Control Politico
~€:}‘ i iim e 0

b " CONGRESO “Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
REPUBLICA “Afio del Bicentenario, de la Consolidacion de Nuestra independencia y de la Conmemoracion
' de las Heroicas Batallas de Junin y Ayacucho”

INFORME RECAIDO EN EL DECRETO DE URGENCIA 037-2019,
DECRETO DE URGENCIA QUE DISPONE MEDIDAS
EXTRAORDINARIAS PARA GARANTIZAR EL DERECHO
FUNDAMENTAL A LA SALUD, A TRAVES DE LA RECUPERACION
DE LAS DEUDAS POR APORTACIONES AL SEGURO SOCIAL DE
SALUD - ESSALUD.

cualquiera sea el estado en que se encuentre, con la finalidad de garantizar el
derecho fundamental a la salud mediante la recuperacion de deudas que
mantienen los empleadores de los sectores publico y privado; y el contenido de
los dispositivos se adecuan al objetivo trazado. 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 exposicion de motivos justifica
ampliamente la problematica existente sobre la situacion financiera del Seguro
Social de Salud — EsSalud, esto es, al 31 de julio de 2019, la deudas tributarias
y no tributarias de los empleadores publicos y privados que mantienen con
EsSalud asciendia a 4,168 millones de soles, por incumplimiento de pago de
aportes a ESSALUD; por otro lado, se ha verificado la necesidad financiera de
EsSalud que ha impedido el equipamiento adecuado de los hospitales, la
construccién de nuevos centros hospitalarios y la contratacién de mas personal
para un servicio adecuado de salud. En este escenario, y teniendo en cuenta
gue la salud es un derecho fundamental, se busca el sostenimiento financiero
del Seguro Social de Salud — EsSalud para que pueda seguir brindando el
servicio de salud a mas peruanos. Ademas, se ha cumplido con el criterio de
generalidad de la norma, puesto que no se han establecido dispositivos
normativos en razén de alguna persona, sino en base a criterios como la
existencia objetiva de deuda pendiente de pago a favor de EsSalud.

V. CONCLUSION

Por lo expuesto, la Subcomision de Control Politico, luego del analisis
correspondiente, concluye que el Decreto de Urgencia 037-2019, Decreto de
Urgencia que dispone medidas extraordinarias para garantizar el derecho
fundamental a la salud, a través de la recuperacién de las deudas por
aportaciones al Seguro Social de Salud — ESSALUD, CUMPLE con lo dispuesto
en los articulos 135 y 123, numeral 3, de la Constitucion; y, por tanto, remite el
presente informe a la Comisién de Constitucion y Reglamento.

Lima, 24 de enero de 2024.

Firﬂaﬁln digitalmente por:
JUAREZ GALLEGOS Carmen
Patricia FAL 20161749126 soft
FIRMA hdativa: Soy el autor del

DIGITAL documento
Fecha: 16/04/2024 15:20:19-0500




+ 24 PERU

\GBLICA DEC
2 "
< *o

=
LY

CONGRESO

REPUBLICA

T
3

FIRMA
DIGITAL

Fimmadao digitalmente par:
ARAGON CARREND Luis Angel
FAL 20161749126 soft

hativa: Soy el autor del
docurnento

Fecha: 07/05/2024 12:00:38-0500

T
3

FIRMA
DIGITAL

Firnado digitalmente por:
MARTICORENANENDOZA Jorge
Afonso FAL 20161740126 soft
hativa: Soy el autor del
docurnento

Fecha: 19/07/2024 00:32:25-0500

i
]

damib PERU

i“ll_lll.l.l.lﬂl_llul
CONG B.ESC-_' documento
REPUBLICA

Firnado digitalmente por:
GOMNZALES DELGADD Diana
Carolina FAL 20161748126 soft
hativa: Soy el autor del

Fecha: 17/04/2024 15:18:51-0500

Subcomision de Control Politico

“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
“Afo del Bicentenario, de la Consolidacién de Nuestra independencia y de la Conmemoracion
de las Heroicas Batallas de Junin y Ayacucho”

INFORME RECAIDO EN EL DECRETO DE URGENCIA 037-2019,
DECRETO
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ME

DIDAS

DERECHO

FUNDAMENTAL A LA SALUD, A TRAVES DE LA RECUPERACION
DE LAS DEUDAS POR APORTACIONES AL SEGURO SOCIAL DE
SALUD - ESSALUD.
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