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Expediente 00006-2021-P1/TC

RAZON DE RELATORIA

En la sesion de Pleno del Tribunal Constitucional, de fecha 7 de
septiembre de 2021, los magistrados Ledesma Narvéez; Ferrero
Costa, Sardon de Taboada (quienes emitieron un fundamento de
voto conjunto); Miranda Canales, Blume Fortini, Ramos Nufiez y
Espinosa-Saldafia Barrera (con fundamento de voto) han emitido la
siguiente sentencia que resuelve:

Declarar INFUNDADA la demanda interpuesta por el Poder
Ejecutivo contra la Ley 31092.

Habiéndose publicado con fecha 26 de septiembre del presente afio
la Resolucion Administrativa 172-2021-P/TC, que decretd la
vacancia del magistrado Ramos Nufiez por causal de muerte, se
deja constancia de que se publica la presente resolucion sin su
firma.

La Secretaria del Pleno deja constancia de que la presente razén
encabeza la sentencia y los votos antes referidos, y que los
magistrados intervinientes en el Pleno firman digitalmente al pie de
esta razon en sefial de conformidad.

Flavio Reategui Apaza
Secretario Relator

SS.

LEDESMA NARVAEZ

FERRERO COSTA

MIRANDA CANALES

BLUME FORTINI

SARDON DE TABOADA
ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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PLENO JURISDICCIONAL

Expediente 00006-2021-PI/TC

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7 de septiembre de 2021

PODER EJECUTIVO Cc. CONGRESO DE LA REPUBLICA

Asunto

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 31092, Ley de creacion del distrito de
Lambras en la provincia de Tayacaja del departamento de Huancavelica.

Magistrados firmantes:
SS.

LEDESMA NARVAEZ

FERRERO COSTA

MIRANDA CANALES

BLUME FORTINI

RAMOS NUNEZ

SARDON DE TABOADA
ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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Norma impugnada Parametro de control

- Constitucion Politica del Peru
Articulos43, 79, 102, inciso 7, y 105.
Ley 31092
- Reglamento del Congreso:
Articulos 31-A, 53y 73.

I.ANTECEDENTES

A. PETITORIO CONSTITUCIONAL
B. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

B-1. DEMANDA

B-2. CONTESTACION DE LA DEMANDA
C. INTERVENCION DE TERCERO

Il. FUNDAMENTOS

81. DELIMITACION DE LA CONTROVERSIA

82. SOBRE LOS ALEGADOS VICIOS DE INCONSTITUCIONALIDAD FORMAL

83. SOBRE LOS ALEGADOS VICIOS DE INCONSTITUCIONALIDAD MATERIAL

1. FALLO
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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 7 dias del mes de septiembre de 2021, reunido el Tribunal
Constitucional en sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los sefiores
magistrados Ferrero Costa (vicepresidente); Miranda Canales, Blume Fortini, Ramos
NUfez, Sardon de Taboada y Espinosa-Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente
sentencia, con el abocamiento de la magistrada Ledesma Narvéez, conforme al articulo
30-A del Reglamento Normativo del Tribunal Constitucional, con el fundamento de
voto conjunto de los magistrados Ferrero Costa y Sardén de Taboada, y el fundamento
de voto del magistrado Espinosa-Saldafia Barrera.

I. ANTECEDENTES
A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

Con fecha 1 de marzo de 2021, el procurador publico especializado en materia
constitucional del Poder Ejecutivo interpone demanda de inconstitucionalidad contra la
Ley 31092, por considerar que esta ha incurrido en infracciones formales y sustantivas
de la Constitucion Politica de 1993.

Al respecto, alega que dicha ley ha vulnerado los articulos 43, 79, 102.7 y 105 de la
Constitucién, asi como el articulo 76 del Reglamento del Congreso. En tal sentido,
sostiene que la ley objeto de control ha transgredido el procedimiento establecido para
su aprobacion, la prohibicion de iniciativa de gasto por parte de los congresistas,
concretizada mediante la Quinta Disposicion Complementaria Final del Decreto
Legislativo 1275, los principios de separacion de poderes y las competencias del Poder
Ejecutivo en materia de demarcacion territorial.

Por su parte, con fecha 19 de mayo de 2021, el apoderado especial del Congreso de la
Republica contesta la demanda solicitando que sea declarada infundada en todos sus
extremos.

B. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

Las partes postulan una serie de argumentos sobre la inconstitucionalidad de la norma
impugnada que, a manera de resumen, se presentan a continuacion:

B-1. DEMANDA
Los argumentos expuestos en la demanda son los siguientes:
- En lo que respecta a los presuntos vicios de inconstitucionalidad formal, la parte

demandante alega que el Proyecto de Ley 5421/2015 de creacion del distrito de
Lambras, en la provincia de Tayacaja, del departamento de Huancavelica, se
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presento al Congreso de la Republica un dia antes de que culmine el periodo
parlamentario 2011-2016.

- Sostiene que el oficial mayor del Congreso de la Republica comunicé a la
Presidencia del Consejo de Ministros el Acuerdo 19-2016-2017/CONSEJO-CR
del Congreso de la Republica, que dispuso archivar los proyectos de ley
presentados por otros 6rganos del Estado durante el periodo parlamentario 2011-
2016, que comprendia el Proyecto de Ley 5421/2015-PE, por lo que quedaba la
posibilidad de volver a presentar tales proyectos como nuevos.

- Afirma, ademas, que la Secretaria de Demarcacion y Organizacion Territorial de
la Presidencia del Consejo de Ministros evalud el expediente que sustentaba el
proyecto original sobre la creacion del distrito de Lambras, y que mediante
Informe 35-2017-PCM-/DVGT-SDOT se concluyé que dicha creacion no era
viable en tanto no cumplia con los requisitos para la creacion de distritos,
establecidos en el entonces vigente reglamento de la Ley 27795, Ley de
Demarcacion y Organizacion Territorial, aprobado por Decreto Supremo 19-
2003-PCM.

- Afiade que el Congreso de la Republica, mediante el Acuerdo 26-2017-
2018/CONSEJO-CR, aprobo a solicitud y previo acuerdo del Consejo Directivo,
la actualizacion de los proyectos de ley relativos a la demarcacion territorial,
presentados durante el periodo parlamentario 2011-2016 que no hubiesen sido
rechazados.

- Asimismo, acota que a través del Acuerdo 37-2017-2018/CONSEJO-CR, se
aprobo la actualizacion, entre otros, del Proyecto de Ley 5421/2015-PE, referido
a la creacion del distrito de Lambras.

- El Poder Ejecutivo sostiene que el presidente de la Republica, a través del Oficio
46-2018-PR, comunicé al Congreso de la Republica lo concluido por la
Secretaria de Demarcacion y Organizacion Territorial en su Informe D000002-
2018- PCM/SDOT. En dicho Informe se establecié que los expedientes que
sustentaban originalmente tales proyectos de ley no cumplian con los requisitos
contemplados en el Reglamento entonces vigente de la Ley 27795, por lo que se
solicité al Congreso de la Republica el retiro de diversos proyectos de ley de
creacion de distritos, entre ellos el Proyecto de Ley 5421/2015-PE.

- Alega el demandante que, sobre la base de la decision del Consejo Directivo del
Congreso de la Republica de tramitar la actualizacion del proyecto de ley de
creacion del distrito de Lambras, la Oficialia Mayor del Congreso de la
Republica dispuso la remision del Proyecto de Ley 5421/2015-PE a la Comisién
de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de
la Gestion del Estado, asignandosele a dicho proyecto un nuevo nimero
(2626/2017-PE).
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- Aduce que la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos
Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso de la Republica,
mediante el Oficio 1211-2017-2018/CDRGLMGE-CR solicit6 al presidente del
Consejo de Ministros opinion sobre el Proyecto de Ley 2626/2017-PE. Ante tal
pedido, la Oficina General de Asesoria Juridica de la PCM emiti6 el Informe
D000464-2018-PCM-OGAJ, en el que se concluyd que no era legal ni
técnicamente viable la creacion del distrito de Lambras.

- Sostiene que el Proyecto de Ley 2626/2017-PE no fue dictaminado en la
Comisién de Descentralizacién, Regionalizacion, Gobiernos Locales vy
Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso de la Republica.

- Asi pues, con el acuerdo de la Junta de Portavoces, se dispenso a este proyecto
de discusiéon y dictamen de comision, y pasé directamente a ser discutido y
votado por el Pleno. De esta manera, dicho proyecto fue aprobado el 2 de
noviembre de 2020 por el Pleno del Congreso de la Republica y fue dispensado
de segunda votacion, remitiéndose al presidente de la Republica la respectiva
autografa de Ley de creacion del distrito de Lambras.

- Para el demandante, con el Oficio 262-2020-PR, el Poder Ejecutivo observé la
autografa de ley, por cuanto el procedimiento seguido para su aprobacion
contravino las competencias en materia de la demarcacién territorial del pais; a
la vez que se incumplieron los requisitos establecidos en el marco legal vigente
respecto a la creacion de distritos.

- Sostiene que, con acuerdo de Junta de Portavoces, se dispensd a las
observaciones del Poder Ejecutivo en torno a la autégrafa de ley del dictamen de
la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la Gestion del Estado, y paso directamente a la agenda del
pleno. De esta manera, en sesion del Pleno del Congreso de la Republica del
mismo dia, se aprobo por insistencia la Ley 31092, “Ley de creacion del distrito
de Lambras en la provincia de Tayacaja del departamento de Huancavelica.

- El demandante sostiene que durante todo el periodo de gobierno 2016-2021 se
ha sostenido, desde el Poder Ejecutivo, que la creacion del distrito de Lambras
no cumple con los requisitos establecidos en el articulo 12 del reglamento de la
Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, ni con los requisitos
establecidos en el nuevo Reglamento de la Ley 27795.

- Asevera que la ley impugnada no respetd la competencia exclusiva que tiene el
Poder Ejecutivo en materia de iniciativa legislativa sobre demarcacion territorial
y que fue expedida sin contar con el informe correspondiente del Ministerio de
Economia y Finanzas. De igual forma, sefiala que aquella vulnera el principio de
separacién de poderes desde la perspectiva de la separacion propiamente dicha y
la cooperacion entre Organos constitucionales, asi como principios
constitucionales presupuestarios.
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B-2. CONTESTACION DE DEMANDA

El 19 de mayo de 2021, el apoderado especial del Congreso de la Republica en los
procesos de inconstitucionalidad contesta la demanda esgrimiendo los siguientes
argumentos:

- Refiere que el procedimiento legislativo que dio origen a la Ley 31092 es
conforme con lo regulado en la Constitucion y el Reglamento del Congreso, ya
que el Poder Ejecutivo presento el Proyecto de Ley 5421/2015-PE, solicitando
que sea tramitado con caracter de urgencia.

- Alega que mediante el Acuerdo 37-2017-2018/CONSEJO-CR, el Consejo
Directivo del Congreso dispuso la tramitacion de la actualizacion de diversos
proyectos de ley del Poder Ejecutivo sobre demarcacion territorial, de acuerdo
con las solicitudes presentadas. Entre estas iniciativas legislativas, se encontraba
el Proyecto de Ley 5421/2015-PE, que proponia la Ley de creacion del distrito
de Lambras en la provincia de Tayacaja del departamento de Huancavelica. Al
actualizarse este proyecto de ley se le asigno el 2626/2017-PE.

- Afirma ademas que, en este orden de ideas, no se ha vulnerado la competencia
exclusiva de iniciativa legislativa del Poder Ejecutivo en materia de demarcacion
territorial reconocida en la Constitucion, en tanto que el Congreso no ha hecho
suya la propuesta de demarcacidn territorial presentada por el Poder Ejecutivo
(Proyecto de Ley 5421/2015-PE), sino Unicamente se ha limitado a cumplir con
su atribucion constitucional de aprobar las leyes en el siguiente periodo
parlamentario.

- Argumenta que, en el presente proceso, si bien el Poder Ejecutivo no autorizd, a
través del Ministerio de Economia y Finanzas, el gasto que se iba a generar con
la aprobacion de la ley impugnada, la inconstitucionalidad por la forma puede
subsanarse, de acuerdo con lo indicado en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en las Sentencias 00014-2011-PI/TC, 00019-2011-P1/TC, 00008-
2015-PI/TC y 00015-2015- PI/TC.

- Afade que, en consecuencia, se puede notar que en mas de un proceso de
inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional tuvo a bien diferir los efectos de
la sentencia que declaré la inconstitucionalidad, con el fin de dar la oportunidad
de que el Poder Ejecutivo, a través del Ministerio de Economia y Finanzas,
pueda autorizar los gastos que no fueron autorizados durante el procedimiento
legislativo.

- Alega que la Junta de Portavoces, en sesion virtual y con la mayoria del nimero
legal de los miembros del Congreso representados en dicho d&rgano
parlamentario (126 votos), aprobd la exoneracion del dictamen de la Comision
de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de
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la Gestion del Estado respecto del Proyecto de Ley 5421/2015-PE (actualizado
como Proyecto de Ley 2626/2017-PE).

- Afirma ademéas que el Tribunal Constitucional ha concluido en la sentencia
recaida en el expediente 00006-2018-PI/TC que resulta inconstitucional la
exoneracion del tramite de envio a la comision solo en casos de cuestion de
confianza y crisis total del gabinete, por considerar que la disposicion objeto de
control regulaba una materia que no se caracterizaba Unicamente por su
complejidad, sino ademas por su marcada incidencia en la naturaleza de nuestro
régimen politico, al tener un importante impacto en el esquema de los
mecanismos para el control del poder.

- Manifiesta que con relacion al procedimiento legislativo que dio origen a la Ley
31092, la Junta de Portavoces, en sesion virtual y con la mayoria del nimero
legal de los miembros del Congreso representados en dicho d6rgano
parlamentario (126 votos), aprobd la ampliacion de agenda de la sesién del
Pleno donde se puso a debate el Proyecto de Ley 5421/2015-PE (actualizado
como Proyecto de Ley 2626/2017-PE), el cual fue aprobado, por unanimidad,
con 110 votos. Cabe indicar que en la misma sesion virtual del Pleno se solicitd
que se ponga a consideracién la exoneracion de la segunda votacion, la cual fue
aprobada, por unanimidad, con 114 votos, para luego remitir la autografa de ley
respectiva al presidente de la Republica.

- Advierte que el presidente de la Republica presentdé al Congreso las
observaciones formuladas a la autografa de ley. Ese mismo dia, las
observaciones fueron enviadas a la Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado.

- Afiade que luego, en la sesion virtual de Junta de Portavoces y con la mayoria
del namero legal de los miembros del Congreso representados en dicho 6rgano
parlamentario (85 votos), se aprobd la exoneracion del dictamen de la Comision
de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de
la Gestion del Estado respecto de las observaciones a la autégrafa de la ley.

- El demandado refiere que, en la sesion virtual del Pleno del Congreso, se aprobd
la insistencia con 101 votos, por lo que la presidenta del Congreso promulgé la
autografa de la proposicion de ley aprobada, de conformidad con el articulo 108
de la Constitucion.

- Finalmente alega que la republica del PerG tiene un gobierno, que se organiza
segun el principio de separacion de poderes y el principio de cooperacion,
conforme al cual las competencias de los poderes y érganos constitucionales
autonomos deben estar orientadas al cumplimiento de los deberes primordiales
del Estado.
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C. INTERVENCION DE TERCERO

El Tribunal Constitucional, mediante auto de fecha 3 de agosto de 2021, decidid
incorporar a la Comunidad Campesina de Huachocolpa, representada por su presidente,
Bacilio Baldomero Torres Castillo en calidad de tercero.

1. FUNDAMENTOS

81. DELIMITACION DE LA CONTROVERSIA

1.

En el presente caso, este Tribunal se pronunciara sobre los alegados vicios de
inconstitucionalidad en los que habria incurrido el Poder Legislativo al expedir
la Ley 31092. Al respecto, la parte demandante alega que dicha ley habria
vulnerado los articulos 43, 79, 102, inciso 7 y 105 de la Constitucion, asi como
el articulo 76 del Reglamento del Congreso.

En cuanto a los presuntos vicios de inconstitucionalidad formal, los
demandantes alegan en lo fundamental que dicha ley transgredid la atribucion
exclusiva que tiene el Poder Ejecutivo en materia de la iniciativa legislativa
sobre demarcacion territorial y que fue expedida sin contar con el informe previo
del Ministerio de Economia y Finanzas.

Asimismo, alegan que dicha ley vulnera el principio de separacion de poderes,
desde la perspectiva de la separacion propiamente dicha y la cooperacién entre
organos constitucionales, asi como el inciso 7 del articulo 102 de la
Constitucion.

Dicha ley, publicada en el diario oficial “El Peruano” el 19 de diciembre de
2020, tiene como objeto crear “el distrito de Lambras, con su capital Santa
Maria, en la provincia de Tayacaja del departamento de Huancavelica” (articulo
1), asi como establecer sus limites territoriales (articulo 2).

La ley en cuestibncuenta ademas con seis disposiciones complementarias
finales, dos disposiciones complementarias transitorias y una disposicion
complementaria modificatoria, relativas a la implementacion de dicha ley.

A continuacion, este Tribunal evaluara si la Ley 31092, que crea el distrito de
Lambras, incurre en los presuntos vicios de inconstitucionalidad por la forma y
por el fondo alegados por la parte demandante.

82. SOBRE LOS ALEGADOS VICIOS DE INCONSTITUCIONALIDAD POR LA FORMA

7.

El articulo 75 del Codigo Procesal Constitucional establece que la infraccion
contra la jerarquia normativa puede ser:
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(1) Directa o indirecta;
(i) Total, o parcial; vy,
(iii) Por la forma o por el fondo.

8. Este Tribunal ha tenido oportunidad de establecer que una norma puede incurrir
en una infraccion constitucional por la forma en tres supuestos (Sentencia
00020-2005-PI/TC, y acumulados, fundamento 22):

a) cuando se produce el quebrantamiento del procedimiento legislativo
previsto en la Constitucion para su aprobacion;

b) cuando se ha ocupado de una materia que la Constitucion directamente ha
reservado a otra especifica fuente formal del derecho; vy,

c) cuando es expedida por un 6rgano que, constitucionalmente, resulta
incompetente para hacerlo.

9. Para los demandantes, la presunta infraccion constitucional por la forma en la
que habria incurrido el Congreso de la Republica es la que se estipula en el
primer supuesto enunciado en el fundamento precedente; esto es, cuando se
produce el quebrantamiento del procedimiento legislativo previsto en la
Constitucion para la aprobacion de la norma cuestionada, lo que a su vez habria
repercutido negativamente en el ejercicio de sus atribuciones constitucionales en
materia de demarcacion territorial.

10. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que si bien el desarrollo de la funcion
legislativa permite un considerable nivel de discrecionalidad; esto no implica
que se puedan dejar de observar las pautas que emanan de la Constitucién y del
Reglamento del Congreso, pues ello ingresaria en el ambito de lo
constitucionalmente prohibido (Sentencia 0015-2012-P1/TC, fundamento 4).

11. En otras palabras, el procedimiento parlamentario cuenta con un considerable
margen de maniobra politica, pero no puede ser contrario a las obligaciones que
emanan de la Constitucion o de las normas que conforman el blogue de
constitucionalidad.

12. Al respecto, cabe recordar que el proceso de inconstitucionalidad implica un
control abstracto de las normas con rango de ley tomando a la Constitucion, en
su caracter de norma suprema del ordenamiento, como parametro de evaluacién.

13. Sin embargo, en determinadas ocasiones, el parametro de constitucionalidad
puede comprender a otras fuentes distintas de la Constitucion y, en concreto, a
determinadas normas con rango de ley, siempre que esa condicién sea reclamada
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directamente por una disposicion constitucional (Sentencia 00007-2002-Al/TC,
fundamento 5).

14. En tales casos, estas fuentes asumen la condicion de "normas sobre la
produccién juridica”™ en un doble sentido. Por un lado, como "normas sobre la
forma de la produccién juridica”, esto es, cuando se les encarga la capacidad de
condicionar el procedimiento de elaboracion de otras normas que tienen su
mismo rango. Por otro, como "normas sobre el contenido de la normacion”; es
decir, cuando por encargo de la Constitucion pueden limitar el contenido de tales
normas.

15. A este parametro de control, formado por la Constitucion y aquellas normas con
rango de ley que derivan directamente de ella y tienen una relacién causal con la
materia juridica subyacente al control de constitucionalidad a realizarse, se le
denomina bloque de constitucionalidad.

16. En ese orden de ideas, este Tribunal ha expresado que "en una hipdtesis de
infraccion indirecta, el pardmetro de control, esto es, la norma de referencia a
partir de la cual el Tribunal evaluara la validez de la ley cuestionada esta
integrado por la Constitucion, pero también por todas las leyes a las que esta

confirid la capacidad de limitar a otras normas de su mismo rango” (Sentencia
00047-2004-Al/TC, fundamento 128).

17. Este Tribunal ha precisado, ademds, que se produce una afectacion indirecta
cuando exista incompatibilidad entre la norma sometida a juicio y otra norma
legal a la que propia Constitucion delegé algunos de los siguientes aspectos:

a)La regulacion de un requisito esencial del procedimiento de produccién de
normativa;

b)La regulacion de un contenido materialmente constitucional; y,

c) La determinacion de competencias o limites de las competencias y
atribuciones de los distintos poderes y 6rganos constitucionales.

18. Dichas normas deben ser, a su vez, compatibles con la Constitucion para formar
el bloque de constitucionalidad. En tales casos, las normas integradas al
parametro actian como normas interpuestas, y toda norma controlada que sea
incompatible con ellas sera declarada inconstitucional en un proceso por
infraccion indirecta a la Constitucion.

19. En el presente caso, dicho pardmetro estd compuesto por los articulos 102, inciso
7, y 105 de la Constitucion, asi como por los articulos del Reglamento del
Congreso de la Republica que regulan el procedimiento legislativo de
aprobacion de una ley, especificamente de demarcacion territorial, asi como
también por la normativa correspondiente a dicha materia, como es el caso de la
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Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, y modificatorias, y
de la Ley 29533, ley que implementa mecanismos para la delimitacion
territorial.

20. En el caso de las normas constitucionales aludidas, estas establecen lo siguiente:

Articulo 102.- Atribuciones del Congreso.
Son atribuciones del Congreso:
7. Aprobar la demarcacion territorial que proponga el Poder Ejecutivo.

¢..).

Acrticulo 105.- Proyectos de Ley

Ningun proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente aprobado
por la respectiva Comision dictaminadora, salvo excepcién sefialada en el
Reglamento del Congreso. Tienen preferencia del Congreso los proyectos
enviados por el Poder Ejecutivo con caracter de urgencia.

21. En cuanto a los articulos del Reglamento del Congreso relacionados con el
procedimiento de aprobacion de una ley, estos son: los articulos 31-A, 53y 73.

22. El primero, relativo a las exoneraciones a cargo de la Junta de Portavoces,
establece que esta Ultima puede exonerar de los trdmites de envio a comisiones y
de prepublicacién, siempre que se cuente con la votacion de, al menos, los tres
quintos de los miembros del Congreso alli representados y que en el caso de
proyectos remitidos por el Poder Ejecutivo con caracter de urgencia, tales
exoneraciones pueden ser aprobadas por la mayoria del niamero legal de los
miembros representados en dicha Junta.

23. Los articulos 53 y 73 del Reglamento del Congreso exigen también la
aprobacién de, al menos, los tres quintos de los miembros del Congreso
representados en la Junta de Portavoces para la modificacion de la agenda del
Pleno, en el curso del debate y para la exoneracién de las etapas del
procedimiento del trdmite de una ley, respectivamente.

24. Asimismo, de forma concurrente con dichas normas, debe tenerse presente lo
dispuesto en el literal “e¢” del articulo 76 de dicho Reglamento, segun el cual:
“Las proposiciones de leyes demarcatorias territoriales deben acompafiarse de
los informes y antecedentes técnicos que sefialen las normas que regulan la
materia”.

25. En suma, de la Constitucion y el bloque de constitucionalidad, se desprende que
en el trdmite de aprobacion de una ley de demarcacion territorial se despliegan
atribuciones constitucionales tanto del Poder Ejecutivo como del Poder
Legislativo, las mismas que deben ser ejercidas de conformidad con el marco de
atribuciones establecido en el texto constitucional.

26. Asi pues, como ha sostenido este Tribunal en la Sentencia 00013-2005-P1/TC:
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(...) la Ley Fundamental ha previsto que en materia de delimitacion territorial
del poder concurran dos érganos constitucionales. Por un lado, el Poder
Legislativo, a quien corresponde, en Gltima instancia, aprobar la demarcacion
territorial de los diversos espacios en los que se divide territorial y
politicamente el Estado peruano. Y, de otro, el Poder Ejecutivo, a quien
corresponde proponer dicha delimitacion (fundamento 15).

27. Ello no significa que el ejercicio de la iniciativa legislativa a cargo del Poder
Ejecutivo esté desprovisto de reglas, como ha expresado este Tribunal en
anteriores ocasiones. Al respecto, la Ley 27795 y su modificatoria, y la Ley
29533, contienen las diferentes acciones técnicas de demarcacion territorial
(Sentencia 00011-2017-PYTC y 00014-2017-PI/TC, acumulados, fundamento
35).

28. Asi pues, en el aludido tramite, es la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM), a traves de la Secretaria de Demarcacion y Organizacion Territorial
(antes Direccién Nacional Técnica de Demarcacion Territorial) la que plantea la
demarcacién y definicion de las circunscripciones politico-administrativas
(Sentencia 0011-2017-PYTC y 0014-2017-PI/TC, acumulados, fundamento 36).

29. Asimismo, luego de la presentacion del proyecto de ley en materia de
demarcacién territorial ante el Congreso, este poder del Estado es el que se
encuentra facultado constitucionalmente para aprobar o no dicha propuesta.

30. En el presente caso, la parte demandante cuestiona el procedimiento de
aprobacion de la ley sometida a control, por considerar que dicha norma ha sido
aprobada quebrantando lo dispuesto en la Constitucién respecto a la iniciativa
legislativa en la aprobacién de leyes de demarcacion territorial y a la
determinacion de su viabilidad técnica, que segin expresa, son atribuciones
exclusivas del Poder Ejecutivo.

31. Con relacion a la presentacion de la iniciativa legislativa, este Tribunal advierte
que con fecha 26 de julio de 2016, el expresidente Ollanta Humala Tasso y el
entonces presidente del Consejo de Ministros, Pedro Cateriano, mediante Oficio
142-2016-PR, se dirigieron al Presidente del Congreso de aquel momento para
someter a consideracién de este Ultimo la aprobacion, con caracter de urgente,
del Proyecto de Ley 5421-2015-PE, proyecto de ley de creacion del distrito de
Lambras, en la provincia de Tayacaja, del departamento de Huancavelica.

32.Dicho proyecto de ley contd con el Informe Teécnico 047-2016-
PCM/DNTDT/RRH, de fecha 15 de febrero de 2016, de la Direccion Nacional
de Demarcacion Territorial, que considerd procedente el expediente de creacién
del distrito de Lambras.

33. Mediante Oficio 661-2017-2018/WMAJ/CR, de fecha 9 de noviembre de 2017,
dirigido al oficial mayor del Congreso, el excongresista Wuilian Monterola



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Caso de la Ley de creacion del distrito de Lambras | 14
solicitd que se considere la actualizacion de tres proyectos de ley, entre ellos, del
Proyecto de Ley 5421-2015-PE, luego de haber realizado la consulta a la
Oficialia Mayor con fecha 22 de agosto de 2016, mediante Oficio 090 - 2016-
2017/WMA-CR, lo que fue absuelta a través del Oficio Circular 033-2017-2018-
ADP-OMY/CR, de fecha 8 de noviembre de 2017.

34. En este altimo oficio, el oficial mayor comunicé que efectivamente se podia
realizar dicha actualizacion, siempre que se hubiesen cumplido determinados
requisitos relativos a quiénes podian realizar la solicitud, asi como el acuerdo
previo del consejo directivo, lo que se produjo en el presente caso.

35. Asi pues, con fecha 7 de marzo de 2018, habiendo cumplido tales requisitos, se
actualizo el proyecto de Ley 5421/2015-PE con el nimero 2626/2017-PE*, por
acuerdo del Consejo Directivo del Congreso de la Republica, para luego ser
presentado el 26 de marzo de 2018 a la Oficialia Mayor.

36. Mediante Oficio 046-2018-PR, de fecha 16 de marzo de 2018, el Poder
Ejecutivo, previo acuerdo del Consejo de Ministros, solicitd el retiro del
proyecto de ley de creacion del distrito de Lambras, por considerar que no
cumplia con todos los requisitos del Reglamento de la Ley 27795, aprobado por
el Decreto Supremo 19-2003-PCM.

37. El 3 de abril de 2018 dicho proyecto de ley fue remitido a la Comision de
Descentralizacion, Regionalizacidn, gobiernos locales y modernizacion de la
gestion del Estado. Sin embargo, el 22 de octubre de 2020, por acuerdo de la
Junta de Portavoces, se amplio la agenda y se dispenso al referido proyecto de
ley del dictamen de dicha comisién con 126 votos a favor.

38. Més tarde, el 2 de noviembre de 2020, el Pleno debati6 dicho proyecto en sesion
virtual, y lo aprob6 en primera votacion con 110 votos a favor?, exonerandolo
de segunda votacién con 114 votos a favor®.

39. Con fecha 13 de noviembre de 2020 se remiti6 la autégrafa* al presidente de la
Republica. Por su parte, el 19 de noviembre de 2020 fueron presentadas en la

1Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/Proyectos_de Ley y de Resoluciones_Legislativ
as/PL0262620180326..pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.

2Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/Asistencia_y Votacion/Proyectos de Ley/Votacio
n_Nominal/\VVN02626-20201102.pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.

3Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/Asistencia_y Votacion/Proyectos _de Ley/Votacio
n_Nominal/VNESV02626-20201102.pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.
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mesa de partes del Congreso de la Republica cartas del Centro Poblado de
Socos®, distrito perteneciente a Surcubamba, quienes solicitaron observar el
proyecto de ley de creacion del distrito de Lambras, por no cumplir con los
requisitos especificos establecidos en el reglamento de la Ley 27795, para la
creacion de distritos.

40. El 4 de diciembre de 2020 la autégrafa fue observada por el Poder Ejecutivo y,
en consecuencia, seria enviada a la comision respectiva con la finalidad de que
se levanten las observaciones.

41. Por acuerdo de la Junta de Portavoces, con fecha 9 de diciembre de 2020, se
volvié a ampliar la agenda y se dispensé de dictamen de la comisién encargada
para la absolucion de las observaciones planteadas por el Poder Ejecutivo, con
85 votos a favor de un total de 127°.

42. En dicha fecha, el Pleno del Congreso de la Republica debati6 en sesion virtual
el proyecto de ley y este fue aprobado por insistencia, con 101 votos a
favor’.Finalmente, el 19 de diciembre de 2020 se publicé la Ley 31092, en el

diario oficial “El Peruano”®.

43. Siendo ello asi, en primer lugar, este Tribunal advierte que el Proyecto de Ley
5421/2015-PE, posteriormente actualizado como 2626/2017-PE fue presentado
en el ejercicio de la iniciativa legislativa con que cuenta el Poder Ejecutivo en
materia de demarcacién territorial, segun exige el inciso 7 del articulo 102 de la
Constitucion Politica del Pert de 1993.

44, Efectivamente, el proyecto de ley en cuestion fue presentado por el Poder
Ejecutivo, y esta atribucion estd contemplada en el inciso 7 del articulo 102
antes mencionado. Por ello, aun cuando durante un posterior mandato
presidencial, la nueva gestion no comparta o discrepe juridicamente de dicha

4Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Autografas/Ley vy de Resolucion_Legislativa/AU
0262620201113.pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.

5Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/Oficios/Otras_Instituciones/CARTA-S-N-
20201119-HINOSTROZA .pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.

6Disponible en el sitio web del Congreso de la RepuUblica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/Acuerdos/Junta_Portavoces/AJP02626-
20201209.pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.

7Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/Asistencia_y Votacion/Proyectos de Ley/Votacio
n_Nominal/VVNIAUOB02626-20201209.pdf Consulta realizada el 4 de junio de 2021.

8Disponible en el sitio web del Congreso de la Republica. Expediente virtual de la Ley N.° 31092:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 _2021/ADLP/Normas_Legales/31092-LEY.pdf Consulta
realizada el 4 de junio de 2021.
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iniciativa, lo cierto es que, en su oportunidad, la iniciativa fue presentada por el
organo llamado por la Constitucion para hacerlo.

45. Por ello, aun cuando posteriormente, el Poder Ejecutivo, bajo una nueva gestion,
haya solicitado el retiro del proyecto en mencion, ello no obligaba al Congreso
de la Republica a proceder a efectivizar dicho retiro, dado que el Congreso tiene
la atribucion de aprobar o no la propuesta presentada por el Poder Ejecutivo,
tanto méas cuanto los congresistas de la Republica no estdn sometidos a mandato
imperativo, como dispone el articulo 93 de la Constitucion.

46. Cabe recordar entonces que la atribucién constitucional del Poder Ejecutivo en
materia de la iniciativa legislativa fue ejercida en su oportunidad, de modo que
las etapas restantes del proceso de aprobacion de una ley de demarcacion
territorial son atribuciones conferidas por la Constitucion y el blogue de
constitucionalidad al Congreso de la Republica.

47. Asimismo, este Tribunal advierte que el aludido proyecto de ley, presentado con
cardcter de urgente en su oportunidad, fue tramitado cumpliendo con los
requisitos previstos para las exoneraciones, segun lo dispuesto en los articulos
31-A, 53 y 73 del Reglamento del Congreso de la Republica.

48. Esta conclusién es conforme con el criterio desarrollado por el Tribunal en la
Sentencia 00006-2018-PI/TC, especificamente en el ambito de la exoneracion
del dictamen de la comisidon correspondiente, segun el cual:

(...) en la jurisprudencia de este Tribunal en distintas oportunidades se
han validado distintos acuerdos de la Junta de Portavoces para exonerar del
dictamen de la comision respectiva, y ello ha sido asi por el importante margen
de deferencia que, en un Estado constitucional, debe gozar el Congreso de la
Republica (...) (fundamento 25).

49. En tal sentido, el Tribunal ha indicado en aquella ocasion que en la aprobacion
de determinadas materias cobra especial relevancia el significado del articulo
105 de la Constitucion. Asi pues, segun este Tribunal en la referida sentencia:

(...) cuestiones técnicas como la cuestion de confianza, la crisis total gabinete
o0 la facultad presidencial de disolucion del Congreso de la Republica no se
caracterizan Unicamente por su complejidad, sino ademas por su marcada
incidencia en la naturaleza de nuestro régimen politico al tener un importante
impacto en el esquema de los mecanismos para el control del poder.

50. Sin embargo, la cuestion discutida en autos no se encuentra entre las materias
antes mencionadas. Por ello, corresponde tener en consideracion el aludido
margen de deferencia a favor del legislador democratico, asi como el
cumplimiento de lo exigido por el Reglamento del Congreso en materia de
exoneraciones y ampliacién de la agenda del Pleno.
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51. De acuerdo con las normas que integran el bloque de constitucionalidad, el
ejercicio de la iniciativa a cargo del Poder Ejecutivo debi6 realizarse de
conformidad con la normativa sobre la materia, como dispone el articulo 76 del
Reglamento del Congreso, antes citado.

52. Al respecto, este Tribunal advierte que los demandantes consideran no solo que
el proyecto de ley en mencion no responde a los criterios exigidos por el actual
reglamento de la Ley 27795, sino que no cumplié aquellos requeridos por el
reglamento anteriormente vigente.

53. Sin embargo, este Tribunal aprecia que el nuevo reglamento de la Ley 27795 fue
expedido con posterioridad a la presentacién del Proyecto de Ley 5421/2015-PE.
Por lo tanto, no puede exigirse a un proyecto de ley presentado en el afio 2016,
el cumplimiento de los requisitos establecidos en normas expedidas con
posterioridad a su presentacion.

54. De acuerdo con el articulo 103 de la Constitucion las leyes y, en general, las
normas del ordenamiento juridico peruano no tienen caracter retroactivo, salvo
la excepcion prevista en dicha disposicion constitucional (en materia penal,
cuando favorecen al reo).

55. Por ello, no puede exigirse a dicho proyecto de ley el cumplimiento de dichas
exigencias expedidas con posterioridad por el Poder Ejecutivo. Menos aun
puede considerarse que por ese solo hecho la ley finalmente aprobada resulta
inconstitucional.

56. Por el contrario, exigir dichos requisitos implicaria incurrir en una aplicacion
retroactiva de las normas, proscrita por la Constitucion.

57. Ahora bien, en cuanto al cumplimiento de lo exigido en el anterior reglamento
de la Ley 27795, aprobado por Decreto Supremo 19-2003-PCM, el demandante
se remite al Informe D000045-2020-PCM-SDOT-JLR, de fecha 21 de diciembre
de 2020, para sefialar que dicho proyecto no fue viable técnicamente, en la
medida que no cumplié con todos los requisitos previstos en dicho reglamento.

58. Se refiere también al Oficio 1849-2018-PCM/SG de fecha 15 de junio de 2018,
en el que la PCM, como organo rector del Sistema Nacional de Demarcacion
Territorial, concluyd que el Proyecto de Ley 5421/2015-PE no era conforme con
la normativa aplicable en demarcacion territorial.

59. Sin embargo, este Tribunal advierte que, en su oportunidad, el Informe Técnico
gue acompafié al Proyecto de Ley 5421/2015-PE concluy6 que la creacién del
distrito de Lambras era procedente.

60. De la revision de dicho informe, se advierte que el procedimiento aludido es el
de saneamiento y organizacion territorial por considerar que en los distritos de
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Huachocolpa, Surcubamba y Lambras no existian limites territoriales
debidamente cartografiables, puesto que en su ley de creacion no se contaba con
la descripcion literal ni grafica de los correspondientes limites politicos
administrativos.

61. Este Tribunal aprecia, en tal sentido, que de acuerdo con el informe en
referencia, la iniciativa de creacién del distrito de Lambras conto6 con el apoyo y
respaldo de la Municipalidad Provincial de Tayacaja y de otras municipalidades
distritales, como la de Surcubamba, Huachocolpa, entre otras, y con el respaldo
del Gobierno Regional de Huancavelica.

62. Asimismo, en dicho informe se da cuenta de que la creacién del distrito de
Lambras se enmarcaba en lo establecido en el Decreto Supremo 074-2012-PCM,
“Declaran de prioridad nacional el desarrollo econdmico, social y la pacificacion
del valle de los rios Apurimac, Ene y Mantaro y crean Comision Multisectorial”,
toda vez que la zona en cuestion forma parte del ambito del valle de los rios
Apurimac, Ene y Mantaro.

63. Por ello, se indic6 en dicho informe que la creacién del distrito de Lambras se
realizaba considerando el tratamiento prioritario y especial para zonas de interés
nacional, de conformidad con el articulo 13 de la Ley 27795, y con el articulo 29
de su reglamento antes mencionado.

64. Bajo ese entendido, la entonces Direccional Nacional Técnica de Demarcacion
Territorial de la PCM consideré que en el caso de la creacion del distrito de
Lambras se habian verificado y cumplido con los requisitos correspondientes al
procedimiento de saneamiento y organizacion territorial.

65. Por las consideraciones previamente desarrolladas, este Tribunal no advierte de
forma manifiesta que la ley sometida a control vulnere lo dispuesto en la
Constitucion y el bloque de constitucionalidad.

66. Siendo ello asi, corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.

67. Finalmente, el demandante alega que la ley impugnada ha vulnerado el articulo
79 de la Constitucion, concretizado en la Quinta Disposicion Complementaria
Final del Decreto Legislativo 1275, que aprueba el marco de la responsabilidad
y transparencia fiscal de los gobiernos regionales y gobiernos locales, en la
medida que la aprobacion de la ley impugnada no ha contado con un informe
previo del Ministerio de Economia y Finanzas.

68. Si bien se ha desarrollado dicho cuestionamiento a la ley impugnada como un
presunto vicio de inconstitucionalidad formal, este Tribunal considera que aquel
se encuentra estrechamente relacionado con los argumentos que, en la demanda,
sustentarian las alegadas infracciones sustantivas de la Constitucion, lo que se
analizara a continuacion.
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83. SOBRE LOS ALEGADOS VICIOS DE INCONSTITUCIONALIDAD POR EL FONDO

69. El demandante sostiene que la aprobacion de la norma sometida a control ha
contravenido el principio de separacion de poderes, reconocido en el articulo 43
de la Constitucion, y la competencia del Poder Ejecutivo en materia de
demarcacion territorial, lo que a criterio de este Tribunal se vincula, como ya se
ha precisado previamente, con la presunta infraccion del articulo 79 de la Norma
Fundamental.

70. Ahora bien, en cuanto a la invocacion de la Quinta Disposicion Complementaria
Final del Decreto Legislativo 1275 realizada por la parte demandante, este
Tribunal aprecia que dicha norma fue aprobada con posterioridad a la
presentacion de la iniciativa legislativa que dio origen a la ley sometida a control
en la presente causa, razon por la cual no resultaba exigible lo dispuesto en dicha
norma cuando esta fue presentada en su oportunidad por el Poder Ejecutivo.

71. Teniendo en cuenta lo expresado supra, y en relacion con la presunta
vulneracién del articulo 79 de la Constitucion, debe tenerse presente que el
articulo 79 de la Constitucion establece que: “los representantes ante el
Congreso no tienen iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos, salvo en lo
que se refiere a su presupuesto”.

72. Dicha disposicién constitucional constituye un mandato al legislador que, en lo
fundamental, implica que este no puede: i) crear gastos publicos ni ii)
aumentarlos, salvo en lo atinente a su propio presupuesto.

73. El primer elemento que destacar de dicha disposicidn constitucional es que se
trata de un mandato dirigido al legislador, no al Poder Ejecutivo. Ergo, si el
Congreso de la Republica aprueba leyes que crean gastos publicos o los
aumentan a iniciativa del Poder Ejecutivo, no incurre por ello en una infraccion
del primer parrafo del articulo 79 de la Constitucion, salvo que en el control
constitucional se evidencia alguna contravencién a la Constitucién, lo cual en el
presente caso no ha sucedido.

74. Por otra parte, este Tribunal advierte que obra en el cuadernillo virtual
correspondiente al expediente de la presente causa, el Oficio 08-2021-CDL-
Huancavelica, recibido con fecha 4 de marzo de 2021, en el que se informa
sobre la expedicion de la Resolucion Ministerial 057-2021-EF/50, a través de la
cual se modifican “los indices de distribuciéon del canon hidroenergético
proveniente del Impuesto a la Renta del Ejercicio Fiscal 2019, aprobados
mediante Resolucion Ministerial 264-2020-EF/50, a fin de incorporar en la
distribucion al distrito de Lambras, de la provincia de Tayacaja, del
departamento de Huancavelica”.
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75. Queda claro, entonces, que el Poder Ejecutivo ha considerado la expedicion de
la Ley 31092 como presupuesto para la expedicion de la aludida Resolucion
Ministerial 264-2020-EF/50.

76. Si el Congreso de la Republica aprob6 una ley a partir de una iniciativa
presentada por el Poder Ejecutivo, con el correspondiente Informe Técnico 047-
2016-PCM/DNDTDT/RRH, de fecha 15 de febrero de 2015, de la Direccion
Nacional Técnica de Demarcacion Territorial, entonces no puede sostenerse
validamente que se ha contravenido el principio de separacion de poderes o que
se han afectado las competencias del Ejecutivo en esta materia.

77. Siendo ello asi, este Tribunal concluye que la ley impugnada no ha vulnerado el
principio de separacion de poderes, ni las competencias del Poder Ejecutivo en
materia de demarcacion territorial.

78. Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el presente
extremo.

I11.  FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere
la Constitucion Politica del Perd.

HA RESUELTO

Declarar INFUNDADA la demanda interpuesta por el Poder Ejecutivo contra la Ley
31092.

Publiquese y notifiquese.
SS.

LEDESMA NARVAEZ

FERRERO COSTA

MIRANDA CANALES

BLUME FORTINI

RAMOS NUNEZ

SARDON DE TABOADA
ESPINOSA-SALDANA BARRERA

PONENTE LEDESMA NARVAEZ
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FUNDAMENTO DE VOTO DE LOS MAGISTRADOS FERRERO COSTA'Y
SARDON DE TABOADA

Coincidimos con los fundamentos y el fallo emitidos en el Expediente 00006-2021-
PI/TC que declara infundada la demanda de inconstitucionalidad presentada por el
Poder Ejecutivo contra la Ley 31092, que crea el distrito de Lambras, con su capital
Santa Maria, en la provincia de Tayacaja del departamento de Huancavelica (articulo 1),
y establece sus limites territoriales (articulo 2). Sin embargo, consideramos que los
fundamentos estan incompletos, al no sefialar lo siguiente:

El inciso 7 del articulo 102 de la Constitucién dice que es atribucién del Congreso:
Aprobar la demarcacion territorial que proponga el Poder Ejecutivo.

En este caso, la iniciativa legislativa para la creacion del distrito de Lambras fue
presentada el 26 de julio de 2016, por el expresidente Ollanta Humala Tasso y el
entonces presidente del Consejo de Ministros Pedro Cateriano (Oficio 142-2016-PR).
Posteriormente, el 16 de marzo de 2018, el Poder Ejecutivo solicitd su retiro (Oficio
046-2018-PR). Sin embargo, presentada una iniciativa legislativa al Congreso, el Poder
Ejecutivo ya no puede retirarla. Su tramite es una competencia exclusiva del Congreso,
gue no puede estar sujeto a los humores cambiantes del Ejecutivo.

Por ello, el Congreso actud bien al continuar con el debate del proyecto de ley, el cual el
22 de octubre de 2020 fue dispensado del dictamen en comision por la Junta de
Portavoces (126 votos) y el 2 de noviembre de 2020 fue aprobado en el Pleno (por 110
votos), el que también lo dispens6 de segunda votacion (conll4 votos). Ante la
observacién de la autdgrafa por el Poder Ejecutivo, de 4 de diciembre de 2020, la Junta
de Portavoces nuevamente acuerda la dispensa del dictamen de comisién el 9 de
diciembre, y aprueba dicho proyecto, por insistencia.

Asi, el Congreso de la Republica actué en el ejercicio regular de su competencia
constitucional sobre la materia, razon por la que la demanda debe ser desestimada.

SS.

FERRERO COSTA
SARDON DE TABOADA
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA
BARRERA

Coincido con el sentido de lo resuelto, pero estimo pertinente dejar sentado las
consideraciones que a continuacion expongo:

Sobre el procedimiento parlamentario y sus etapas preclusivas

1. En el presente caso, el demandante cuestiond que durante todo el periodo de
gobierno 2016-2021 se ha sostenido, desde el Poder Ejecutivo, que la creacion del
distrito de Lambras mediante la Ley 31092 no cumple con los requisitos
establecidos en el articulo 12 del reglamento de la Ley 27795, Ley de Demarcacion
y Organizacion Territorial, ni con los requisitos establecidos en el nuevo
Reglamento de la Ley 27795.

2. Sin embargo, se advierte que con fecha 26 de julio de 2016, el expresidente Ollanta
Humala Tasso y el entonces presidente del Consejo de Ministros, Pedro Cateriano,
mediante Oficio 142-2016-PR, se dirigieron al Presidente del Congreso de aquel
momento para someter a consideracion de este Gltimo la aprobacion, con carécter
de urgente, del Proyecto de Ley 5421-2015-PE, proyecto de ley de creacion del
distrito de Lambras, en la provincia de Tayacaja, del departamento de
Huancavelica.

3. Asimismo, dicho proyecto de ley contdé con el Informe Técnico 047-2016-
PCM/DNTDT/RRH, de fecha 15 de febrero de 2016, de la Direccion Nacional de
Demarcacién Territorial, que considerd procedente el expediente de creacion del
distrito de Lambras.

4. En ese sentido, el proyecto de ley en cuestion fue presentado por el Poder Ejecutivo
conforme a la atribucién contemplada en el inciso 7 del articulo 102 de la
Constitucién. Por ello, aun cuando durante un posterior mandato presidencial, la
nueva gestiobn no comparta o discrepe juridicamente de dicha iniciativa (como
ocurre con el caso de autos), lo cierto es que, en su oportunidad, la iniciativa fue
presentada por el 6rgano Ilamado por la Constitucion para hacerlo, con el informe
técnico correspondiente que sostenia su viabilidad técnica.

5. Asimismo, dado que la atribucion constitucional del Poder Ejecutivo en materia de
la iniciativa legislativa fue ejercida en su oportunidad, las etapas restantes del
proceso de aprobacion de una ley de demarcacion territorial son atribuciones
conferidas por la Constitucion y el bloque de constitucionalidad al Congreso de la
Republica, tomando en consideracién que el procedimiento parlamentario tiene
etapas preclusivas. En ese sentido, los alegatos del demandante carecen de asidero.
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Sobre la exoneracion de etapas en el procedimiento de aprobacion de la ley
cuestionada

6. De otro lado, como lo sefiale en mi voto recaido en el Expediente 0006-2018-
PI/TC, conforme al Reglamento del Congreso, las etapas del procedimiento
legislativo son:

“Articulo 73. El procedimiento legislativo se desarrolla por lo menos
en las siguientes etapas:

a) Iniciativa legislativa;

b) Estudio en comisiones;

c) Publicacion de los dictamenes en el Portal del Congreso, o en la
Gaceta del Congreso o en el Diario Oficial EI Peruano;

d) Debate en el Pleno;

e) Aprobacién por doble votacién; vy,

f) Promulgacion.”

7. En el presente caso, como ha sido explicado, se han omitido la segunda y tercera
etapa (estudio en comisiones y publicacién de dictdmenes). Asimismo, la ley
sometida a debate no ha sido objeto de doble votacion (como se requiere en la
quinta etapa).

8. En este escenario, si bien es cierto que tanto la Constitucion como el propio
Reglamento prevén la posibilidad de que se regulen algunas excepciones al tramite
habitual, corresponde especificar que dichas exoneraciones no pueden vaciar de
contenido ni las previsiones constitucionales encaminadas a garantizar la
racionalidad de la legislacion, ni el ya mencionado “principio deliberativo”, el cual
a su vez forma parte del “principio democratico™.

9. En este punto, es menester precisar que en el ambito parlamentario se han
establecido algunas excepciones para el tramite legislativo, las cudles, en la
practica, gracias a su uso frecuente, muy lejos de un empleo particular y de Gltima
ratio, distan de ser realmente una excepcién (que es como fueron planteadas), sino
mas bien constituyen la regla.

10. Cierto es que existe una prescripcion constitucional expresa en la cual se sefiala
que:

“Articulo 105.- Ningun proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido
previamente aprobado por la respectiva Comision dictaminadora, salvo
excepcion sefialada en el Reglamento del Congreso. Tienen preferencia
del Congreso los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con caracter
de urgencia.”

Ahora bien, y aun cuando esta disposicion establece la posibilidad de que se regule
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la exoneracion o dispensa de que un proyecto legislativo pase por el estudio de una
comision ordinaria, queda claro que dicha prevision debe ser considerada
precisamente como una “excepcion” y, por ende, no puede quedar al alcance
presentado como discrecional, pero que en rigor disimula una eventual
arbitrariedad, de cualquiera entidad, y dentro de ellas, con todo respeto, del
Congreso de la Republica. De lo contrario, huelga decirlo, se vaciaria de contenido
el mandato que sefiala, enfaticamente, que “[n]ingun proyecto de ley puede
sancionarse sin haber sido previamente aprobado por la respectiva Comision
dictaminadora”.

11. En cuanto a la lista de posibles exoneraciones al tramite legislativo regular previstas
en el Reglamento del Congreso o por la practica parlamentaria, tenemos lo
siguiente:

EXONERACIONES DEL TRAMITE LEGISLATIVO REGULADAS O

PRODUCTO DE LA PRACTICA PARLAMENTARIA
(Cuadro 1)

Exoneracidn genérica, de cualquiera | Articulo 73 del Acuerdo de la Junta de
de las etapas del proceso legislativo | Reglamento del | Portavoces, con el voto que
Congreso (RdC) | represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso
Exoneracion de que la Articulo 77 del Acuerdo de la Junta de
S S proposicion de ley (o la RdC Portavoces, con el voto que
= §| proposicion de reglamento represente no menos de tres
3 g legislativo) cumpla con los quintos de los miembros del
o requisitos reglamentarios Congreso
formales
Exoneracion de envio a Articulos 31- Acuerdo de la Junta de
comision ordinaria A.2 del RdC Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del
& Congreso (En el caso de los
2 proyectos enviados por el
‘s Poder Ejecutivo con caracter
R de urgente se requiere una
< representacion equivalente a
2 la mayoria del nimero legal
3 de miembros del Congreso)
g Dispensa de dictamen de la | Articulo 105 de Acuerdo de la Junta de
comision ordinaria la Constitucion, | Portavoces, con el voto que
articulo 78 del | represente no menos de tres
RdC quintos de los miembros del
Congreso




e\_\cA Dgy;
N R

& (@ V¥
R

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Caso de la Ley de creacion del distrito de Lambras | 25

Exoneracion de publicacion Articulos 78 y Acuerdo de la Junta de
del dictamen de la comision | 31-A.2 del RAC | Portavoces, con el voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso (En el caso de los
proyectos enviado por el
Poder Ejecutivo con caracter
de urgente se requiere una
representacion equivalente a
la mayoria del numero legal
de miembros del Congreso)
Ampliacion extraordinaria de | Articulo 31-A.3 Acuerdo de la Junta de
la agenda de sesion ordinaria del RdC Portavoces, con el voto que
en el Pleno (y modificacion de represente el voto
prioridades en el orden del aprobatorio de la mayoria
debate) del nimero legal de los
miembros del Congreso
Modificacion extraordinaria de | Articulo 53 del Acuerdo de la Junta de
la agenda del Pleno en el curso RdC Portavoces, con el voto que
del debate represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso
Exoneracion de debate en el Articulo 73 del Decision de Junta de
Pleno RdC Portavoces, con voto que
represente no menos de tres
quintos de los miembros del
Congreso
Exoneracion de segunda Articulo 73 del Decision de Junta de
votacion en el Pleno RdC y practica | Portavoces (que represente
parlamentaria | no menos de tres quintos de
los miembros del
Congreso), de la Comision
Permanente o del Pleno del
Congreso (mayoria simple)

Publicacion de los
dictamenes

Debate en el Pleno

Aprobacion por
doble votacion

12. Como puede apreciarse, son varias las posibilidades que ha establecido el Congreso
para hacer una especie de “tramitacion abreviada” o “tramitacion célere” de los
proyectos de ley. Ahora bien, y con la base a lo que ya fue indicado, dicha
tramitacion celere no puede ni debe ser entendida como mala en si misma. Lo
necesario es que se entienda que solo cabe recurrir a ella en situaciones
excepcionales y, sobre todo, que su empleo no implique vaciar de contenido el
principio deliberativo, que forma parte del principio constitucional democratico.

13. Ahora bien, entiendo que, en algunas ocasiones, y sobre la base de consideraciones
politicas, puedan existir cuestiones urgentisimas que deban ser abordadas o
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reguladas con prontitud. Sin embargo, las razones que hacen de algo politicamente
urgente no pueden justificar vaciar de contenido o consagrar un sacrificio absoluto
de los elementos 0 mecanismos que aseguran que las decisiones politicas sean
realmente respetuosas del principio democratico. El principio democrético, a su
vez, contiene al principio de deliberacién, el cual, en el contexto del sistema
unicameral como el recogido en nuestra Constitucién, alude asimismo a las
exigencias de reflexion y revision de las decisiones, en la medida que no contamos
con una cdmara especificamente reflexiva o revisora.

14. Ahora bien, lo sefialado no significa desde luego que el Congreso no pueda,
conforme a sus competencias constitucionales, excepcional y eventualmente eximir
de alguna tramitacion un proyecto de ley o disponer lo necesario para su pronta
aprobacion. Lo que constitucionalmente esta prohibido de hacer es acumular tales
permisiones o exoneraciones, dando como resultado de ello la aprobacion de una
norma legal insuficientemente debatida o revisada.

15. Como ha sefalado este Tribunal en anterior ocasion, esos mecanismos de
exoneracion no deben ser aplicados de manera generalizada, ya que ello, de lo
contrario, “se convierte en los hechos en el procedimiento legislativo regular. Si
bien la potestad de establecer exoneraciones por parte de la Junta de Portavoces es
discrecional, ello no implica que pueda ser usada de modo arbitrario” (STC Exps.
n.%s 00012-2018-P1 y 00013-2018-PlI, f. j. 34). Como ha sido indicado, esta clase de
practicas terminaria por tergiversar la finalidad del articulo 105 de la Constitucién
de 1993.

16. Lo anterior significa que las dispensas y exoneraciones reguladas en el Reglamento
del Congreso o aceptadas por la practica parlamentaria (Cuadro 1) no deben ser
empleadas con el propoésito de reducir el margen de deliberacion que pueda existir
en los distintos ambitos parlamentarios. Aquello sobre todo cuando nos
encontramos ante una disposicién que pretende regular un asunto de un gran valor
(como lo es, por ejemplo, el de nuestra forma constitucional de gobierno y el de la
determinacion de los alcances de competencias especificas del Gobierno, su
presidente y Consejo de Ministros, o su Gabinete por una entidad distinta a ellas,
como es el Congreso) o con una gran repercusién. Dicho tipo de regulacion, por el
contrario, requeriria de un profundo y reflexivo intercambio de opiniones, incluso
con aportes de técnicos y especialistas en la materia regulada, asi como la
posibilidad de reflexionar y revisar lo avanzado en las diferentes etapas del tramite
legislativo.

17. Es mas, considero que, sobre la base de lo enunciado aqui, y a efectos de explicitar
de mejor modo los deberes correlativos al deber de deliberar, en este caso en el
marco del debate parlamentario en torno a la aprobacion de normas con rango legal,
deben enunciarse dos criterios a tomar en cuenta: exigencia deliberativa y
suficiencia deliberativa. No basta pues con hablar de déficits deliberativos, sino es
responsabilidad de la judicatura ordinaria sefialar e incluso establecer qué criterios
son los pertinentes para especificar, de la manera mas optima posible, que
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situaciones nos permiten encontrarnos ante uno de esos déficits.

18. Estas, y sin perjuicio de las especificaciones correspondientes que afiadimos, se
refieren, respectivamente, a la necesidad de que algunas materias sean objeto de un
debate maés intenso, y al deber de tener en cuenta un estandar deliberativo y formal
minimo.

Exigencia deliberativa: Conforme a este criterio, algunos temas, debido a su
relevancia constitucional o a su importancia manifiesta, deben implicar mayores
esfuerzos en cuanto al debate y la generacion de consensos en torno a los
contenidos a ser aprobados.

En este sentido, algunas materias, principalmente en atencién a lo dispuesto por la
propia Constitucion, deben encontrarse sujetas a un mayor escrutinio deliberativo.
Aquello implica, basicamente, que cuando mayor sea la importancia o relevancia
constitucional del asunto discutido, mayor debe ser el estdndar para evaluar la
suficiencia deliberativa del procedimiento parlamentario.

De este modo, entre los temas que pueden encontrarse como lo que deben exigir
una mayor exigencia en la discusion, la reflexion y la eventual revision de los
contenidos aprobados o por aprobar, encontramos por ejemplo:

e Los asuntos considerados por la propia Constitucion como “deberes
primordiales” del Estado (articulo 44): soberania nacional, derechos
humanos, seguridad nacional y bienestar general basado en la justicia y en el
desarrollo integral y equilibrado de la Nacion.

e Las materias que forman parte del nucleo identitario de nuestra forma de
Estado, de nuestra forma de gobierno, de nuestro sistema politico o de
nuestro constitucionalismo en general: sistema politico republicano y
democratico (articulo 3, 43 al 46), Estado social (articulos 43, 23 y 59),
Estado independiente y soberano (articulo 43), forma de Estado unitario y
descentralizado (articulos 43, 188 y ss.), forma de gobierno (articulos 43, 90
y ss.), régimen de separacion entre iglesia y Estado o de “Estado laico”
(articulo 50). En igual sentido, deben ser objeto de un mayor escrutinio
deliberativo regulaciones que indican en nuestra Constitucion econdmica
(articulo 58 y ss.), nuestra Constitucion cultural (articulos 2, incisos 8 y 19;
21 y 89), o nuestra Constitucion ambiental (articulos 7-A, 66 y ss.), y
similares.

e Las cuestiones que, conforme con la Constituciéon, deben ser reguladas
necesariamente a través de leyes organicas (articulos 200, inciso 6; 31, 66 y
106): los derechos de participacion politica, el aprovechamiento de los
recursos naturales, la estructura y el funcionamiento de las entidades del
Estado (basicamente de los poderes estatales y los organismos
constitucionales autonomos) y los procesos constitucionales.
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e Los temas contenidos en tratados internacionales y que, también por
mandato constitucional, requieren en atencion al objeto de la regulacion, de
una intervencion necesaria del Congreso (articulo 56): derechos humanos;
soberania, dominio o integridad del Estado; defensa nacional; y obligaciones
financieras del Estado.

En atencion a ello, en todos casos corresponde un mayor nivel de exigencia
deliberativa, es decir un escrutinio deliberativo exigente o alto, en el proceso de
discusion, aprobacion y reflexion en torno a disposiciones legislativas.

En el marco de lo expuesto, asimismo, es posible hacer referencia a un segundo
grupo de materias que requeririan de un escrutinio deliberativo intermedio: por
ejemplo, aquellas relacionadas con los objetivos y politicas contenidas en el
Acuerdo Nacional. Recordemos, a estos efectos, que el propio reglamento del
Congreso prevé como un requisito para las proposiciones de ley o de resolucién
legislativa, que estas deben hacer referencia explicita a si lo regulado relacionado
con “politicas de Estado expresadas en el Acuerdo Nacional”. En igual sentido,
podria incorporarse, por ejemplo, lo relacionado a lo contenido en el “Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional” (actualmente el “Plan Bicentenario. El Peru
hacia el 20217, pero que se encuentra sujeto a revision por parte del Ceplan, Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico).

Finalmente, y con beneficio de inventario, seguramente las otras materias que
podrian ser reguladas les competeria un nivel de exigencia deliberativa menor, y
por ende, se trataria de cuestiones cuyos déficits deliberativos (lo cual, por cierto,
habria que evaluar caso por caso) no necesariamente acarrearia la
inconstitucionalidad de la disposicion legislativa.

Suficiencia deliberativa: Este criterio alude a los presupuestos o condiciones
minimas de discusién y reflexion que corresponde exigir en la tramitacion de una
ley o resolucion legislativa.

Ahora bien, al respecto, es claro que no se le puede negar al Congreso la
posibilidad de tramitar con celeridad y de modo excepcional algunas propuestas,
eximiendo para ello a las iniciativas, proyectos o dictimenes de algunas de las
etapas del procedimiento legislativo. Sin embargo, y en sentido inverso, tampoco
puede aceptarse que, con base a la posibilidad de que algunos requisitos o etapas
puedan ser exoneradas, se elimine toda forma de deliberacion o de reflexion sobre
el contenido de la ley, de tal forma de que la discrecionalidad con la que cuenta el
Congreso para eximir o dispensar a los proyectos del cumplimiento de algunas
exigencias reglamentarias no constituya, mas bien, una arbitrariedad.

Con base en ello, es posible hacer referencia a dos presupuestos minimos que deben
tenerse en cuenta en atencion a la suficiencia deliberativa en la tramitacion de un
proyecto legislativo.
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e Deliberacion minima: Este criterio alude a la necesidad de que las
propuestas legislativas deban pasar, por lo regular o como estandar
medio, por un espacio en el cual haya sido posible discutir sus
contenidos, esto es, intercambiar razones a favor y en contra de lo
regulacién con la finalidad de mejorar, corregir o validar la propuesta de
que se trata.

Dentro de las etapas del procedimiento legislativo, las directamente
relacionadas a este ambito de deliberacién son las del debate (1) en el
seno de las comisiones de estudio (donde la discusion es principalmente
técnica y se permite la intervencion de especialistas, y de agentes
sociales o publicos relevantes) y (2) en el Pleno del Congreso (donde,
ademas, la discusion adquieren un temperamento politico). En este
sentido, el que una ley o una resolucién legislativa deba ser objeto, en
algin punto, de deliberacion, significa que, prima facie y como parte del
“escrutinio deliberativo medio”, no puede exonerarse a mismo proyecto
legislativo de los dos momentos o etapas de deliberacion.

e Reflexion o revision: Por su parte, este criterio expresa el valor, en el
marco de la necesidad de dar razones y de evitar cualquier atisbo de
arbitrariedad, de reflexionar interna o colectivamente en torno a lo
contenido en las propuestas legislativas. En este mismo sentido, tiene
relacion también con la necesidad de dar cuenta a la sociedad, o a otros
actores institucionales que pudieran estar involucrados, sobre los
contenidos de alguna decision legislativa cuya aprobacién se esté
tramitando.

Como es evidente, los espacios en los que esta revision o reflexién sobre
las propuestas legislativas se hacen posibles, en lo principal, se dan con
(1) la publicacién de los dictdmenes de las comisiones (pues se permite
que la sociedad y los actores politicos conozcan la propuesta asi como la
opinion de los congresistas que integran la comision) o, también,
permitiendo (2) una segunda votacion en el Pleno del Congreso (ya que
se hace posible que los mismos congresistas tengan un momento de
reflexion y de revision de lo que aprobaron en primera votacion —asunto
de especial importancia en el marco de un modelo unicameral— v,
ademas, en el interin el proyecto legislativo es conocido y valorado por la
comunidad politica).

En este marco, conforme a un estdndar de “escrutinio deliberativo
intermedio”, debera darse cuando menos alguno de estos momentos o
espacios reflexivos para que una ley o resolucion sea considerada
constitucional con base a su suficiencia deliberativa.

Ciertamente, lo que viene exigido por el criterio que venimos



\)e\_\cA Dgy;
R

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Caso de la Ley de creacion del distrito de Lambras | 30

desarrollando no es, en absoluto, un estandar material de deliberacion
(por ejemplo: un debate “de calidad”, “prolongado”, “con participacion
de determinados actores” o “con tal cantidad de tiempo”, etc.), en la
medida que no se le puede exigir a los actores deliberar en tal cual o
sentido, o con una especifica extension o intensidad. Lo que si viene
exigido es, en todo caso, es que se haya presentado, la oportunidad
efectiva de deliberar y reflexionar, esto es, que al proyecto legislativo no
se le haya exonerado de los requisitos o las etapas elementales que

corresponden.
19. En el presente caso, se tiene lo siguiente:

a) La Junta de Portavoces, en sesion virtual y con la mayoria del namero legal
de los miembros del Congreso representados en dicho 6rgano parlamentario
(126 votos), aprob6 la exoneracion del dictamen de la Comision de
Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion
de la Gestion del Estado respecto del Proyecto de Ley 5421/2015-PE
(actualizado como Proyecto de Ley 2626/2017-PE, que dio origen a la Ley
31092).

b) La Junta de Portavoces, en sesion virtual y con la mayoria del namero legal
de los miembros del Congreso representados en dicho 6rgano parlamentario
(126 votos), aprobo la ampliacion de agenda de la sesion del Pleno donde se
puso a debate el Proyecto de Ley 5421/2015-PE (actualizado como Proyecto de
Ley 2626/2017-PE), el cual fue aprobado, por unanimidad, con 110 votos.
Cabe indicar que en la misma sesiéon virtual del Pleno se solicitdé que se ponga
a consideracion la exoneracion de la segunda votacion, la cual fue aprobada,
por unanimidad, con 114 votos, para luego remitir la autdgrafa de ley
respectiva al presidente de la Republica.

20. Por ende, se advierte que en el presente caso el procedimiento parlamentario que
siguio la ley cuestionada fue exonerado en algunas de sus etapas conforme a lo
dispuesto por la Constitucion y el Reglamento del Congreso. Ahora bien, dada la
materia regulada por la disposicién bajo control (creacion de un distrito especifico),
consideramos que no requeria un escrutinio deliberativo elevado, por lo que las
exoneraciones realizadas al procedimiento parlamentario en el presente caso no
repercutieron negativamente en la tramitacion de la ley bajo anélisis.

21. Finalmente, y en atencion a la actual practica parlamentaria, la cual permite
exonerar o dispensar a las propuestas legislativas de requisitos o etapas, sin
mayores exigencias, a través de formatos escuetos en cuanto en contenido de lo
exonerado o incluso a distancia, sin mayor justificacibn o debate, considero
necesario exhortar al congreso de la Republica para que regule este tipo de
situaciones con base a los criterios formales y sustantivos aqui desarrollados.
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Sobre la utilizacion del término “departamento” en la ponencia

22. En ultimo término, la Constitucion Politica de 1993, sobre todo luego de su reforma
en el afio 2002, viene promoviendo un proceso de descentralizacion territorial que
pasa por, entre otras medidas, establecer gobiernos regionales, los cuales
temporalmente se asientan sobre la base de los antiguos departamentos.

23. En esa misma linea de pensamiento, las leyes de desarrollo constitucional sobre el
particular, y cuya constitucionalidad nadie ha cuestionado, han establecido que las
circunscripciones subnacionales hoy vigentes son los gobiernos regionales y los
gobiernos locales (en este Gltimo caso, podrd a su vez hablarse de municipios
provinciales y municipios distritales).

24. En este sentido, y habiendo sido suprimida la denominacién “departamentos”, aun
cuando la misma todavia sea muy utilizada en el lenguaje coloquial, debe dejarse de
utilizar, méxime si estamos haciendo referencia a la misma en una sentencia del
Tribunal Constitucional del Peru.

25. Al respecto, y como ya lo he sefialado en otras ocasiones, considero que a pesar de
que pueda haberse generalizado un uso impreciso o indebido de algunas palabras o
expresiones, a los jueces de este Alto Tribunal les corresponde preservar el rigor
técnico de lo que expresan en sus resoluciones, por lo que recomiendo
respetuosamente el uso de la expresion indicada en el sentido que expongo.

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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