-

CEPAATAMENTO DE TRAMITE
DOCUMENTARIC PARLAMENTARIO

Proyecto de Ley Nt’ﬁf /; 006 - P& |C 2006

% Horaf ['SD'M

! CONGBRESD DE LA REPUBLICA
|
I
H

|

F:m\a

Lima, 30 de noviembre de 2006.

QFICIO N° 183-2006-PR

Sefiora Doctora

MERCEDES CABANILLAS BUSTAMANTE
Presidenta del Congreso de la Republica
Presente.-

Nos dirigimos a usted, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 1070
de 1a Constitucién Politica det Pert, a fin de someter a consideracion del Congreso
de ta Republica, con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, los siguientes
proyectos de Ley:

1. Proyecto de Ley que modifica los Articulos VI del Tituio Prefiminar y 10°,
15°, 51° y 53° del Codigo Procesal Constitucional.

2. Proyecto de ley que instituye a los “Jueces Ciudadanos” en la
administracion de justicia en materia penal.

3.  Proyecto de lLey que modifica el Cddigo Procesal Civil respecto al
Recurso de Casacion.

Mucho estimaré que se sirva disponer su tramite con el caracter de
URGENTE, segun lo establecido por € articuio 105° de la Constitucion Pclitica del
Perd.

Sin otro particular, hacemos propicia la oportunidad para rencvarle los
sentimientos de nuestra estima y consideracian.

Atentamente,

- fA PEREZ / JORGE DEL CASTILLO GALVEZ
Presidente/Constitucional de la Republica Presidente det Consejo de Ministros
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Proyecto de Ley

LEY QUE MODIFICA LOS ARTICULOS VI DEL TITULO PRELIMINAR Y 10°,
15°, 51° y 53° DEL CODIGO PROCESAL CONSTITUCIONAL

Articulo VI.- Control Difuso e Interpretacion Constitucional

En todo proceso regulado por este Codigo, cuando exista
incompatibilidad entre la interpretacion judicial de una norma
constitucional y otra de menor jerarquia, o entre la interpretacion que se
haya expedido como vinculante del Tribunal Constitucional de una norma
constitucional y una de menor jerarquia, el Juez debe preferir la primera
siempre que ello sea necesario para resolver la controversia y no sea
posible obtener una interpretacion conforme a la Constitucion.

La facultad del control judicial de la constitucionalidad de las normas, o
control difuso, Ia ejerce el Poder Judicial de conformidad a lo establecido
en el segundo parrafo del Art. 1389 de la Constitucion Politica del Estado.

De conformidad con lo dispuesto en la parte final del inciso 2 del articulo
200 de la Constitucion, el proceso de amparo sera improcedente si
conlleva la pretension principal o subordinada de inaplicacion, total o
parcial, de una norma legal, salvo que se trate de obtener por la via de
control difuso la inaplicacion de normas legales de naturaleza
autoaplicable.

Las decisiones jurisdiccionales que se adopten en aplicacion del control
difuso de la constitucionalidad de las normas, seran elevadas en consulta
a la Sala Constitucional y Social de la Corte Suprema, si no fueran
impugnadas. Lo son igualmente las resoluciones judiciales en segunda
instancia en las que se aplique este mismo precepto, aun cuando contra
éstas no proceda medio impugnatorio aiguno.

En todos estos casos, los Jueces se limitan a declarar la inaplicacion de la
norma por incompatibilidad inconstitucional, para el caso concreto, sin



afectar su vigencia, realizando interpretacion constitucional, conforme a
la forma y modo que la Constitucion establece.

Cuando se trata de normas de menor jerarquia, rige el mismo principio,
no requiriéndose la elevacion en consulta, sin perjuicio del proceso de
accion popular.

Los Jueces no pueden dejar de aplicar una norma cuya constitucionalidad
haya sido confirmada en un proceso de inconstitucionalidad o en un
proceso de accion popular.

Los Jueces interpretan y aplican las leyes o toda norma con rango de ley
y los reglamentos seg(n los preceptos y principios constitucionales,
conforme a su propia interpretacion constitucional, a menos que
preexista a la misma una interpretacion declarada vinculante por el
Tribunal Constitucional, la que sé6lo en ese caso tendra prelacion respecto
de la interpretacion judicial de orden constitucional.

Articulo 10.- Excepciones y defensas previas

Las excepciones y defensas previas se resuelven, previo trasiado, en el
auto de saneamiento procesal. No proceden en el proceso de habeas corpus.

Articulo 15.- Medidas Cautelares

Se pueden conceder medidas cautelares y de suspensidn del acto violatorio
en los procesos de amparo, habeas data y de cumplimiento, sin transgredir lo
establecido en el tercer parrafo del articulo VI del Titulo Preliminar de
este Codigo. Para su expedicién se exigira apariencia del derecho, peligro en la
demora y que el pedido cautelar sea adecuado o razonable para garantizar la
eficacia de la pretensién. Se dictan sin conocimiento de la contraparte y la
apelacion sélo es concedida sin efecto suspensivo; salvo que se trate de
resoluciones de medidas cautelares que declaren la inaplicacion de
normas legales autoaplicativas, en cuyo caso la apelacién es con efecto
suspensivo.



Proyecto de Ley

Su procedencia, tramite y ejecucion dependeran del contenido de
la pretension constitucional intentada y del adecuado aseguramiento de
la decisién final, a cuyos extremos debera limitarse. Por ello mismo, el
Juez al conceder en todo o en parte la medida solicitada debera atender a
la irreversibilidad de la misma y al perjuicio que por la misma se pueda
ocasionar en armonia con el orden piublico, la finalidad de los procesos
constitucionales y los postulados constitucionales.

En todo lo no previsto expresamente en el presente Cddigo, sera de
aplicacion supletoria lo dispuesto en el Titulo IV de la Seccion Quinta del Cadigo
Procesal Civil, con excepcidn de los articulos 618, 621, 630, 636 y 642 al 672.

Articulo 51.- Juez Competente y plazo de resolucion en Corte

Es competente para conocer del proceso de amparo, del proceso de
habeas data y del proceso de cumplimiento el Juez civil 0 mixto del lugar
donde se afectd el derecho, o donde tiene su domicilio el afectado, a

eleccion del demandante.

En el proceso de amparo, habeas data y en el de cumplimiento no.
se admitira la prorroga de la competencia territorial, bajo sancion de
nulidad de todo lo actuado.

Promovida la excepcién de incompetencia el Juez, le dara el
tramite a que se refieren los articulos 10 y 53 de este cédigo.

De comprobarse malicia o temeridad en la eleccién del Juez por el
demandante, éste sera pasible de una multa no menor de 3 URP ni mayor
a 10 URP, sin perjuicio de remitir copias al Ministerio Pablico, para que
proceda con arreglo a sus atribuciones.

Si la afectacidn de derechos se origina en una resolucidn judicial, la
demanda se interpondra ante la Sala Civil de turno de la Corte Superior de Justicia



respectiva, la que designara a uno de sus miembros, el cual verificara los hechos
referidos al presunto agravio.

La Sala Civil resolvera en un plazo que no excedera de cinco dias desde la
interposicion de la demanda.

Articulo 53 . Tramite

En la resolucién que admite la demanda, el Juez concederd al demandado el
plazo de cinco dias para que conteste. Dentro de cinco dias de contestada la
demanda, o de vencido el plazo para hacerlo, el Juez expedira sentencia, salvo que
se haya formulado solicitud de informe oral, en cuyo caso el plazo se computara a
partir de la fecha de su realizacion. Si se presentan excepciones, defensas previas
0 pedidos de nufidad del auto admisorio, el Juez daré trastado al demandante por
el plazo de dos dias; con la absolucion o vencido el plazo para hacerlo, dictara un
Auto de Saneamiento Procesal en el que se anule lo actuado y se de por
concluido el proceso, en caso se amparen las excepciones de
incompetencia, litispendencia, cosa juzgada y caducidad. La apelacion de
la resolucién que ampare una o mas de las excepciones propuestas es
concedida con efecto suspensivo. La apelacion de la resolucién que
desestima la excepcion propuesta es concedida sin efecto suspensivo.

Si el Juez lo considera necesario, realizard las actuaciones que considere
indispensables, sin notificacion previa a las partes. Inclusive, puede citar a
audiencia Unica a las partes y a sus abogados para realizar los esclarecimientos
que estime necesarios. El Juez expedird sentencia en la misma audiencia 0,
excepcionalmente, en un plazo que no excederd los cinco dias de concluida ésta.

El Juez en el auto de saneamiento, si considera que la relacién procesal
tiene un defecto subsanable, concederd un plazo de tres dias al demandante para
que lo subsane, vencido el cual expedira sentencia. En los demas casos, expedira
sentencia pronunciandose sobre el mérito.
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Los actos efectuados con manifiesto proposito dilatorio, o que se asimilen a
cualquiera de los casos previstos en el articulo 112 del Codigo Procesal Civil, seran
sancionados con una multa no menor de diez ni mayor de cincuenta Unidades de
Referencia Procesal. Dicha sancion no excluye la responsabilidad civil, penal o
administrativa que pudiera derivarse del mismo acto.

DISPOSICION TRANSITORIA

Articulo Unico.- Aplicacién de la presente ley en el tiempo.-Las normas
contenidas en la presente ley son de orden publico y de aplicacion
inmediata a todos los procesos constitucionales regulados por el Cédigo
Procesal Constitucional, incluso para los que estén en tramite, para lo
cual el Juez deberd expedir en cada caso resolucion motivada adecuando
su tramite y, dictando el auto de saneamiento correspondiente, cuando
se hubieren propuesto las excepciones previstas en el primer parrafo del
articulo 53 del presente Cédigo.

Dado en Lima, a los

COMUNIQUESE AL SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA PARA SU
PROMULGACION

o O )

JORGE DEL CASTILLO GALVEZ
- Presidente del Consejo de Ministros




EXPOSICION DE MOTIVOS

El tema propuesto, tiene su origen en:

1.1 La profiferacion de medidas cautelares destinadas a declarar la inaplicacion in
abstracto de normas legales ordinarias, como por ejemplo las relativas al Juego de
Casino y Maguinas Tragamonedas, obtenidas en mérito al articulo 15° del Codigo
Procesal Constitucional, ha provocado desorden e inseguridad juridica. Situacion
que hace impostergable un mejor desarrollo del articulo VI del Titulo Preliminar del
Codigo Procesal Constitucional, con el objeto que los Jueces de la republica
cuenten con pautas para el ejercicio de tan importante tarea, tomando en cuenta
que, “la inaplicacion de normas legales ordinarias” implica el ejercicio del control
difuso, siendo necesario explicitar esta labor en armonia a lo previsto en el texto
constitucional, a los principios constitucionales e incluso a lo regulado al respecto
en el Texto Unico Ordenado de la Ley Organica del Poder Judicial.

1.2 Por otro lado, es oportuno incorporar en el propio articulo 15 de! Codigo Procesal
Constitucional un parrafo al respecto, a fin de establecer que ias medidas
cautelares no deben transgredir el articulo VI del Titulo preliminar antes referido;
asimismo, resulta imprescindible resguardar el orden, la legalidad y la coherencia
en un Estado de derecho, por tal razon deberd establecerse que las apelaciones
contra las resoluciones judiciales que tengan por objeto via medida cautelar
declarar la inaplicacién de una norma legal autoaplicativa, se concederan con
efecto suspensivo, porgue a toda norma legal le asiste la presuncion de legalidad,
legitimidad y validez, y su inaplicacion aln cuando fuere para un caso concreto
tiene enorme trascendencia en la vida juridica del pais y su institucionalidad.

1.3En el mal uso que han hecho los justiciables de la competencia facultativa,
situacidn que les permitia acudir al Juez del lugar donde se afectd el derecho, al
Juez del domicilio del demandante y/o al Juez del domicilio del demandado,
permision gque ha dado lugar a la interposicion de demandadas abiertamente
maliciosas buscando al Juez “adepto” a satisfacer intereses particulares, con el
consiguiente desprestigio de la judicatura nacional, en tal sentido, resulta
indispensable introducir mecanismos correctivos para evitar el abuso en este tema.

1.4 Si bien es cierto, que deben respetarse los principios procesales y constitucionales
a fin de no establecer limitaciones de acceso a la justicia constitucional, tambien es
cierto que, es impostergable la necesidad de incorporar mecanismos correctivos de
los abusos en los que se ha incurrido y que son de dominio pliblico, por tal razén
en el iniciativa legislativa se ha introducido expresamente que la competencia por
razdn territorial es improrrogable, colocandose un nuevo texto en el que se permite
s6io acudir al Juez de lugar donde se perpetré el acto infractor o al Juez del
domicilio del demandante. Agregandose que la excepcién de incompetencia se
resolverad mediante un Auto de saneamiento Procesal, a fin de evitar que se espere
a la sentencia, prolongandose asi la permanencia de un Juez incompetente, lo que



trae consigo la desconfianza y la creciente inseguridad en la poblacion. En tal
sentido, se modifican los articulos 10, 51y 53 del Cédigo procesal Constitucional.

1.5 Por Ultimo, se hace iguaimente necesario efiminar el parrafo del actual articulo 15
in comento, referido a que las medidas cautelares contra gobiernos regionales o
locales se presentan ante la Sala Civil y no contra el Juez que conoce de la
demanda, esta actual redaccion viola el principio del Juez natural, ha sido objeto de
inaplicacién por juzgados y Salas Civiles dela Corte Superior de Lima y de una
Accién de Inconstitucionalidad promovida por la defensoria del Pueblo, en tal
sentido, es urgente su correccién, en atencion al principio de igualdad ante la ley.

1.6 También se ha incorporado una disposicion transitoria unica, que establece la
aplicacion de la ley en el tiempo, 2 fin que los Jueces adapten los procesos a lo
establecido en la ley madificatoria aln cuando se encuentren en tramite.

ANTECEDENTES LEGISLATIVOS

En efecto, bajo la férmula legislativa derogada (Ley 23506) las solicitudes cautelares se
resolvian previo conocimiento a la parte demandada (trastado de la solicitud cautelar
por 01 dia) y, concedida la misma se apelaba con efecto suspensivo. Esta norma era
objeto de critica, pues no con pocos argumentos se llegaba a concluir que fa misma
vdesnaturalizaba” el sentido de las medidas cautelares (orientadas a otorgar proteccion
inmediata frente a actos refiidos con los derechos reconocidos por la Constitucion), y
por ello se buscé “corregir” la deficiencia legislativa anterior, colocando modificaciones
acordes con la doctrina general y el derecho comparado en el Codigo Procesal
Constitucional.

De lo expuesto se colige gue el problema no radicaria en la norma vigente si es que se
partiera de la premisa que los operadores juridicos la aplican correctamente. Empero,
dada las circunstancias que rodean el sistema jurisdiccional peruano, observamos que
se ha hecho un mal uso de esta norma legal, siendo indispensable por elio determinar
los problemas que han ocasionado este desbordamiento de medidas cautelares en
materia de indole econdmico, financiero, tributario.

Detectado el problema, debera buscarse una formula general, dirigida a modificar (sin
nombre propio) el sistema bajo el cual se vienen concediendo medidas cautelares.

DESNATURALIZACION DE LAS ACCIONES DE AMPARO

La accion de amparo es el recurso disefiado para la proteccion de los derechos
fundamentales esenciales de la persona (derecho a la vida, a la libertad, libre transito,
etc). Funciona como Ultima ratio, es decir es de caracter residual, y sdlo se emplea si
es que no existiera una via igualmente satisfactoria para reparar el acto agresor de los
derechos fundamentales vulnerados.



Los efectos de las sentencias de amparo (y por ende de las medidas cautelares
dictadas a consecuencia de estos procesos) son “inter partes” en razon a que se
cuestionan (o se deben cuestionar) actos concretos de vulneracion de los derechos
fundamentales (cuestionamiento concreto de actos lesivos a los derechos
fundamentaies).

Sin embargo, segin la experiencia advertida, gran porcentaje de las acciones de
amparo (ergo de las medidas cautelares) son disefiadas para cuestionar “in abstracto”
la legislacién que regula la actividad de juegos de casino y maquinas tragamonedas,
acusando a esta legislacién de ser “autoaplicativa” y lesiva a derechos fundamentales.
Es decir, a pesar que el Codigo Procesal Constitucional ha introducido limitaciones al
uso indiscriminado para la interposicion de procesos de amparo, los operadores
juridicos siguen conociendo procesos de amparo de manera general, por lo que el
fendmeno de amparizacién generado con la anterior norma, permanece inalterable

Otro tema a tratar esta referido al hecho que si bien la Constitucién y el propio Codigo
Procesal Constitucional prevén gue los amparos son procesos residuales que deben
utilizarse como Ultima ratio, en caso de verificarse “actos concretos de afectacion de
derechos fundamentales”, existe jurisprudencia del Tribunal Constitucional que amplia
este radio de accion para aquellas normas legales “autoaplicativas”, que pudieran
lesionar con su sola vigencia diversos derechos fundamentales.

Esta circunstancia es importante tomarla en cuenta en razén a que - aun cuando el
Tribunal Constitucional ha indicado por ejemplo que las normas de Juegos de Casino y
méquinas tragamonedas no son autoaplicativas y por ende no pueden cuestionarse in
abstracto — esta jurisprudencia no es de conocimiento general de los magistrados,
conforme explicaremos mas adelante, y por ello admiten, tramitan y procesan acciones
de amparo in abstracto y declaran la inaplicacién de la legislacién de manera general, a
pesar que el Tribunal Constitucional ha convalidado su constitucionalidad.

DESCONOCIMIENTO DEL MARCO CONSTITUCIONAL EN LA LEGISLACION DE
JUEGOS DE CASINO Y MAQUINAS TRAGAMONEDAS

Desde la promuigacion del texto original de la ley que regula la actividad (Ley 27153)
hasta la actualidad, el Tribunal Constitucional ha emitido fallos en sentido monocorde,
validando en casi su totalidad la constitucionalidad de esta legislacion. El Supremo
Intérprete de la Constitucion ha dictado en sus diversos fallos el sentido interpretativo
de esta norma acorde con nuestra carta fundamental, sin embargo, en sede judicial se
viene inaplicando los criterios interpretativos del Tribunal, ya sea por desconocimiento
de los fallos (basicamente en procesos cautelares) o por cuanto los magistrados son de
un criterio distinto al aplicado por el Tribunal Constitucional, y emiten su propio fallo,
apartandose de los cauces dictados por el Tribunal Constitucional, lo que colisiona con
los articulos VI y VII del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional.

En cuanto al tema de fondo, resulta un despropésito suponer que existan tantos
criterios interpretativos de la Constitucion como magistrados a nivel nacional, en razon



a que el texto constitucional es uno solo. De alli gque sea necesario acatar los fallos del
Tribunal Constitucional, por ser el supremo intérprete de la carta fundamental, de lo
contrario, se generaria un desorden y se produciria lo que se ha denominado una
“guerra de cortes” en las que se enfrentan criterios no solo distintos sino contrarios &
lo que sefiala el Tribunal Constitucional para casos concretos.

En tal sentido, pese a la coherencia de lo dispuesto imperativamente en los articulos VI
y VII del Titulo Preliminar del Cdigo Procesal Constitucional, es necesario desarrollar
de mejor manera la redaccion del texto normativo a fin significar un parametro
explicito para los Jueces de la republica.

PROBLEMAS CON LA COMPETENCIA FACULTATIVA SIN MECANISMOS
CORRECTORES

El articulo 9° del Codigo Procesal Constitucional, prevé la posibilidad que se dicten de
oficio pruebas de actuacién inmediata. Por ello, muchas veces nuestra defensa acude a
esta norma — repetimos aplicable de oficio- con el propdsito que los magistrados
verifiquen si efectivamente son 0 no competentes por razon de territorio para conocer
de un determinadc proceso.

Nuestra actuacion tiene su sustento en el hecho que en muchos casos empresarios
inescrupulosos aparentan estar ubicados en jurisdicciones remotas, acompafiando
documentos simples carentes de toda contrastacion con la realidad los que con escaso
esfuerzo pueden ser detectados, y que no producen razonablemente “conviccion” en el
magistrado, solo con el propdsito de lograr la participacion de jurisdicciones “flexibles"
a los argumentos de la parte demandante.

Es decir, la competencia del magistrado para conocer de un determinado proceso, a
pesar que debe ser analizada exhaustivamente al momento de calificar una demanda,
solo se llega a determinar en rigor, al momento de resolver ia excepcion de
incompetencia planteada por el demandado, es decir, cuando se emite la sentencia en
el proceso principal.

CONSECUENCIAS

Estos tres problemas han originado un incremento importante de medidas cautelares
que impiden la aplicacidn de la legislacion ordinaria y, en especial en lo que se refiere a
la normatividad que regula el tema de juegos de casino 'y maquinas tragamonedas.

PROPUESTA MODIFICATORIA

Si tal como se ha analizado, el incremento de medidas cautelares en la materia que
nos ocupa tiene su origen en la defectuosa aplicacion de legislacion vigente (Codigo
Procesal Constitucional) por los operadores juridicos, es necesario proponer una
modificacién que no enerve la naturaleza del texto def cddigo vigente, en razon a que
como repetimos se trata de un texto que sigue los cauces doctrinarios existentes en la



actualidad. En tal sentido, si como se ha visto, la desnaturalizacion de los procesos de
amparo, se presenta en concreto cuando los magistrados conocen de procesos de
amparo para declarar la inaplicabilidad "in abstracto” de una norma legal, lo que a su
vez tiene incidencia en ias resoluciones cautelares, se debe neutralizar esta inadecuada
actuacion jurisdiccional.

Por ello, consideramos que Ja necesidad de presentar iniciativa legislativa coherente
con todos los preceptos contenidos en el texto Constitucional, Ley Organica del Poder
Judicial y del sistema juridico en su conjunto.

ANALISIS COSTO BENEFICIO

La propuesta legislativa no incrementara costo alguno ni al aparato judicial, ni a los
justiciables, tomando en cuenta que se estd regulando mecanismos procesales en
materia constitucional es necesario , no dictar medidas que pudieran resultar gravosas
al posible afectado con la violacion de derechos fundamentales.

El beneficio que se pueda obtener es lograr que los Jueces cuenten con reglas mas
claras a fin de evitar el mal uso, de las medidas cautelares en sede constitucional y,
evitar asi el desprestigio del Poder Judicial, con estas modificaciones se busca
desincentivar conductas maliciosas y fortalecer la confianza en la judicatura nacional
en aras a la unidad, coherencia y plenitud del sistema juridico.

IMPACTO EN LA LEGISLACION NACIONAL

La propuesta legislativa tiene por objeto lograr un mejor desarrollo del articulo VI del
Titulo Preliminar del Cddigo procesal Constitucional, a fin de ser un parametro de
obligatorio cumplimiento para los Jueces a fin que respeten el texto constitucional y los
precedentes de obligatorio cumplimiento dispuestos por el Tribunal Constitucional.
Asimismo se modifica el articulo 15 de acotado Codigo, estableciéndose pautas para el
uso de la medida cautelar. Por Gitimo se desarrolla el tema de la competencia territorial
y el tratamiento de la excepcion de incompetencia, en los articulos 51 y 53 del mismo
cuerpo legal. Siendo ademas necesario modificar el articulo 10 del mismo cuerpo legal,
a fin de establecer que las excepciones se resolveran en el saneamiento procesal y no
deben esperar a la sentencia, que como lo demuestra la practica judicial y la carga que
afronta demora largos meses, en los cuales Jueces incompetentes por razén del
territorio retienen el proceso e incluso dictan audaces medidas cautelares.

El integro de la propuesta es acorde a la Constitucion Politica vigente y a los principios
procesales, cultores del debido proceso.



