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MARCO COMPARATIVO ENTRE LA REGULACION
Por: DE LA EVALUACION AMBIENTAL PERUANA CON
Jesus Barahona * LA ESPANOLA: DEFICIENCIAS, SIMILITUDES Y
OPORTUNIDADES DE CAMBIO

Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo, a partir de un estudio comparativo con
la legislacion espanola, dar a conocer los principales alcances e instrumentos
del procedimiento y del sistema nacional de evaluacién de impacto ambiental,
SEIA, en un contexto de evolucion tecnoldgica y emergencia climatica.
Teniendo como norte el ordenamiento juridico europeo, se pretende identificar
no soélo las fortalezas de nuestra regulacion, sino también detectar los vacios
normativos y aquellas disposiciones ineficaces e incompatibles con el referido
contexto. De esa manera, basandonos en la evidencia empirica y en la
experiencia del derecho comparado, se invitara al lector a la reflexion v,
planteando la necesidad de entablar un proceso de retroalimentacion,
ofreceremos una serie de propuestas de mejora regulatoria, a fin de adaptar las
disposiciones del SEIA a una era donde, por un lado, prevalece un exponencial
avance cientifico-tecnolégico, y, por el otro, suscita la advertencia de una era
de emergencia climatica.
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Derecho de los Sectores Regulados, con mencién en Derecho Energético, por la Universidad Carlos III
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Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas, UPC), en Analisis de
Impacto Regulatorio y Calidad de Politicas Publicas (Pontificia Universidad Catélica del Pert).
Actualmente, es doctorando en Derecho por la Universidad Carlos III de Madrid.
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Abstract

The aim of this paper is to use a comparative study with Spanish legislation to
highlight the main scope and instruments of the national environmental
impact assessment procedure and system (SEIA) in a context of technological
evolution and climate emergency. With the European legal system as a guide,
the aim is not only to identify the strengths of our regulations, but also to
detect regulatory gaps and provisions that are ineffective and incompatible
with the aforementioned context. In this way, based on empirical evidence and
comparative law experience, the reader will be invited to reflect and, raising
the need to initiate a feedback process, we will offer a series of proposals for
regulatory improvement in order to adapt the provisions of the SEIA to an era
where, on the one hand, exponential scientific and technological progress
prevails and, on the other, the warning of a climate emergency era arises.

Palabras clave: Evaluacién de impacto ambiental, principio preventivo, mejor
conocimiento cientifico, seguridad juridica, desarrollo sostenible

Keywords: Environmental impact assessment, precautionary principle, best
scientific knowledge, legal certainty, sustainable development
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Marco comparativo entre la regulacion de la evaluacion ambiental peruana con la espanola:
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Jesus Barahona

L INTRODUCCION

La evaluacion de impacto ambiental constituye una herramienta técnico-
juridica, derivada de un marco regulatorio de riesgos, destinada a dos fines: Por un
lado, identificar, en una etapa ex ante, las adversidades e impactos ambientales
negativos-significativos que un determinado proyecto, plan, politica publica o
programa puede generar en el medio ambiente. Y por el otro, en atencion a los riesgos
identificados, establecer una estrategia basada en la aplicacién de medidas
preventivas, correctivas, restauradoras y compensatorias destinadas a contrarrestar
las amenazas que son susceptibles de deteriorar, menoscabar o desfavorecer al

mencionado bien juridico.

Es, en ese sentido, que su marco regulatorio cobra vital importancia. El derecho
al disfrute de un medio ambiente adecuado y equilibrado constituye un derecho
difuso!, por lo que, de no existir una regulacion que establezca una eficiente gestion

de riesgos, los costos para la sociedad serian altos.

Por el contrario, un manejo oportuno y eficaz de los mismos, como reflexiona
Gregory Bounds? conlleva: (i) A gestionar estrategias preventivas frente a las
amenazas; (ii) a adiestrar al operador, a fin de accionar rdpidamente ante una
eventualidad que ponga en riesgo los intereses colectivos de la sociedad; y (iii) a
viabilizar la innovacion y la investigacion con la finalidad de atenuar las contingencias

identificadas anticipadamente.

El presente articulo desarrollara un estudio general sobre la regulacién del

impacto ambiental y, en ese contexto, entablard una comparacion entre la Ley del

! Sugiero la revisién de la Sentencia del Tribunal Constitucional del Pert recaido en el Expediente N.°
1757-2007-PA/TC a fin de profundizar las implicancias de lo que constituye un derecho difuso.

2 (Bounds, 2010, pp. 15-38).
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Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA) de Perd, Ley 27446, con
la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién Ambiental de Espana. La

comparacion resultara, desde una perspectiva académica, interesante.

La legislacién espanola, no olvidemos, estd supeditada a las disposiciones
europeas Yy, sobre todo en lo que refiere a la evaluaciéon de impactos ambientales, han
sido influenciadas por los compromisos asumidos con el Pacto Verde Europeo, cuyo
objetivo, atendiendo a los alcances del Acuerdo de Paris, es consolidar la neutralidad
climatica al afno 2050. Pert, por su lado, a pesar de contar con una Estrategia Nacional
de Cambio Climdtico?, cuyo objeto pretende la reduccién y mitigacién de las emisiones
de GEI, atin padece de una regulacion joven cuyas carencias se han traducido, a la luz
de los hechos, en un constante riesgo hacia los diversos recursos naturales y los

componentes del medio ambiente.

La importancia de contar con una eficiente regulacion ambiental no sélo se
relaciona con una tutela efectiva del referido bien juridico, sino también, con aspectos

que pueden ser estudiados desde una perspectiva social y econdémica.

En efecto, es necesario, desde la Academia, dar respuesta a una crisis climatica
e impulsar, entre otras medidas, el ejercicio de actividades sostenibles y, como
recientemente exhortd el actual secretario general de la ONU, Anténio Guterres, el

uso de energias renovables®.

Sin embargo, en simultdneo, también se debe consolidar la seguridad juridica'y
las garantias a los agentes econdmicos que ejercen su actividad en los diversos

sectores extractivos. Debemos ser conscientes, por ejemplo, de que el sector de

5 La Estrategia Nacional ante el Cambio Climatico al 2025 (ENCC 2025) fue aprobada mediante el
Decreto Supremo N.° 012-2024-MINAM, publicado el 27 de noviembre del 2024.

4 Organizacion de Naciones Unidas (ONU), 2025.
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mineria e hidrocarburos representé el ano pasado una importante contribucién al
Producto Bruto Interno (PBI) de nuestro pais, habiendo afianzado un récord en los
ultimos diez anos®. Tampoco debemos dejar de lado que los sectores de construccion,
agropecuario, electricidad y pesca, en comparacion al ano 2023, tuvieron una
importante evolucion contributiva®. Cabe resaltar que esta data, mostrada a modo de
ejemplo, no debe ser examinada desde un enfoque exclusivamente econémico, sino
complementada con la informacién administrada por los organismos facultados de la

tutela, la gestion y el amparo del medio ambiente.

A modo ilustrativo, conforme lo dispuesto por el Servicio Nacional de
Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (SENACE), que es la entidad
encargada de la revisiébn y aprobacion de los Estudios de Impacto Ambiental
Detallados (EIA-d) y, cuando corresponda, los semi-detallados (EIA-sd)’, se evidencia
que, desde el ano 2020 hasta lo que va del presente, de un total de 1874 expedientes
ingresados, los sub-sectores de transporte, mineria, agricultura e hidrocarburos son
lo que han dado mayor impulso al procedimiento de evaluacién de impacto ambiental,

lo que a su vez, ha significado un total de USD 57 272 millones de ddlares invertidos®.

5 Ministerio de Energia y Minas (MINEM), 2025. p. 58.
¢ Banco Central de Reserva del Perti (BCR), 2025.

" Conforme la Ley N.° 29968, Ley de creacién del Servicio Nacional de Certificacién Ambiental para las
Inversiones Sostenibles (SENACE), su Numeral 1.3 dispone que: 1.3 El SENACE es la entidad encargada
de revisar y aprobar los Estudios de Impacto Ambiental detallados (EIA-d) y, cuando corresponda, los
Estudios de Impacto Ambiental semi-detallados (EIA-sd), regulados en la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion del Impacto Ambiental, y sus normas reglamentarias, que comprenden
los proyectos de inversion publica, privada o de capital mixto, bajo la competencia del gobierno
nacional, que impliquen actividades, construcciones, obras y otras actividades comerciales y de
servicios que puedan causar impactos ambientales significativos.

8 Servicio Nacional de Certificaciéon Ambiental para las Inversiones Sostenibles (SENACE), 2025.
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Teniendo en cuenta lo expuesto, pretendemos en esta parte introductoria,
demostrar la vivaz importancia del procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental. La elaboracion del presente trabajo no s6lo tiene como objetivo dar a
conocer la experiencia y los alcances del marco regulatorio espanol, sino,
considerando estos elementos, reflexionar sobre las fortalezas y debilidades de
nuestra vigente regulacion, e identificar aquellos alcances que, basadas en una

retroalimentacién, ameritan una mejora regulatoria.

Finalmente, resulta pertinente acotar que, a lo largo de estas lineas, el lector
encontrara términos o conceptos juridicos que, también utilizados en el ordenamiento
juridico peruano, la legislacién espanola le otorgan un contenido diferente. Ante ello,

se sugiere pausar la lectura a fin de comprender sus implicancias.

II. LA REGULACION DE LA EVALUACION AMBIENTAL
1. EL DEBER POSITIVO

A) Su procedencia a partir del Derecho peruano

La evaluacién de impacto ambiental responde a una técnica de control de
riesgos que, en el Derecho peruano, deriva del inciso vigésimo segundo del articulo
segundo de la Constitucion Politica, esto es, la consagracion del derecho fundamental

al goce de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de la vida.

A fin del amparo y preservacion del aludido bien juridico, el Estado, por medio
de sus instituciones, estd llamado, por un lado, a abstenerse de realizar cualquier acto
que afecte al medio ambiente y trasgreda su connotacién de equilibrado y adecuado;

y, por el otro, a imponer obligaciones y deberes destinados a conservarlo®.

 Sentencia del Tribunal Constitucional Peruano recaida en el Expediente N.° 4223-2006-PA/TC.
Fundamento Juridico N.° 5.
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De esta manera, los poderes publicos asumen facultades de regulacidn,
evaluacién, monitoreo, supervisiéon y fiscalizacion de los agentes cuya actividad
econOmica, directa o indirectamente, incida sobre el medio ambiente. A fin de
compatibilizar el desarrollo econdmico y social con las politicas puablicas, el Estado
busca que, en atencion al principio de prevenciéon!®, de precaucion!!, de
sostenibilidad!? y de internalizacion de costos!, las actividades con repercusiones
ambientales puedan, antes de su ejecucion y mediante un analisis previo, identificar
los posibles efectos negativos o los danos significativos con la finalidad de “(...)
adoptar las decisiones o introducir las medidas que permitan evitar o minimizar sus

impactos (...)"".

Esta identificacién previa se efectia en el marco de un procedimiento
administrativo denominado evaluacién de impacto ambiental. En él, se examinan los
diversos elementos que estan relacionados con el proyecto de inversion, el programa,

la politica publica o el plan propuesto.

Los mismos, pueden hacer referencia a la ubicacion y a las dimensiones del area
de influencia, a la cuantificacion de sus efectos significativos en los cuerpos

receptores, a las medidas de prevencién y compensacién que se adoptaran para

10 Al respecto, se recomienda revisar la jurisprudencia constitucional recaida en: (i) Pleno. Expediente
N.° 03510-2003-AA/TC. Fundamento Juridico N.° 2; y (ii) Pleno. Expediente N.° 1206-2005-PA/TC.
Fundamento Juridico N.° 6, 7 y 8.

I Sentencia del Tribunal Constitucional Peruano recaida en el Expediente N.°. 9340-2006-PA/TC.
Fundamento Juridico N.° 3y 4.

12 Al respecto, se recomienda revisar la jurisprudencia constitucional recaida en el Pleno Jurisdiccional.
Sentencia 88/2025. Fundamentos juridicos N.° 27 y 94.

13 Sobre ello, se recomienda revisar la jurisprudencia constitucional recaida en: (i) Pleno. Expediente
N.° 012-2019-PI/TC. Fundamento Juridico N.° 83; y (ii) Pleno. Expediente N.° 01-2012-PI/TC.
Fundamento Juridico N.° 50.

4 Lozano, 2022, p. 259.
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mitigar los efectos nocivos, o al diseno de programas de control, monitoreo o

vigilancia.
B) Su procedencia a partir del Derecho espanol

En Espana, por otro lado, la Constitucién de 1978 recoge en su articulo 45 el
derecho al disfrute de un medio ambiente adecuado como uno de los principios
rectores de la politica social y econémica. Su conservacién constituye un objetivo

transversal que debera servir de base en la actuacion de los poderes publicos.

Asimismo, el inciso segundo de la precitada disposicion determina el deber
positivo de las instituciones de velar por la utilizacién racional de los recursos
naturales con la finalidad de mejorar la calidad de vida de los seres humanos. La Carta
Magna espanola, como se observa, asegurd incorporar los alcances de la, entonces

reciente, Declaracién de Estocolmo de 1972.

La jurisprudencia, por su parte, se preocupd en destacar que no existe una
prioridad absoluta del fomento de la extraccion de un determinado recurso frente a la
proteccién del medio ambiente. Por el contrario, enfatizdé que serdn los poderes del
Estado quienes deberan cohonestar el desarrollo econémico con la defensa de la

conservacién de los referidos bienes y de su uso sostenible!®.

5 Constitucién Espanola, 1978. “Articulo 45. 1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo. 2. Los poderes
publicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que
la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de
reparar el dafio causado”.

16 Se recomienda revisar la Sentencia del Tribunal Constitucional Espanol 64/1982, de 4 de noviembre.
Fundamento juridico N.° 3.
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A sus efectos, la evaluacion de impacto ambiental configura un instrumento de
caracter preventivo, participativo, objetivo, global e integrador, todo ello, con el
propésito de facilitar a las Autoridades competentes la informacién relevante que les

permita decidir sobre la viabilidad de una propuesta de proyecto, plan o programa'’.

2. ANTECEDENTES REGULATORIOS DE LA EVALUACION DE IMPACTO
AMBIENTAL
A) En Estados Unidos

A inicios de los anos setenta, en Estados Unidos, la promulgacién de The
National Environmental Policy Act surgié como un triunfo de la corriente progresista.
En él, el Congreso reconocio, por un lado, el impacto en los componentes del medio
ambiente como consecuencia de las influencias del crecimiento poblacional, de la
urbanizacion de alta densidad, de la expansion industrial, de la explotaciéon de

recursos y de los nuevos avances tecnologicos.

Por otro lado, determind la importancia de restaurar y mantener la calidad
ambiental para el bienestar y el desarrollo del hombre!8. Y, finalmente, se propuso: (i)
declarar una politica nacional que fomente la armonia entre el ser humano y el medio
ambiente; (ii) promover iniciativas destinadas a eliminar o prevenir los danos y
estimular la salud y el bienestar de la humanidad; (iii) enriquecer los sistemas
ecologicos y de los recursos naturales importantes para su Nacion; (iv) establecer un

Consejo de Calidad Ambiental®.

17 Sentencia del Tribunal Constitucional Espainol N.° 13/1998, de 22 de enero. Fundamento juridico N.°
4,

18 Public Law 91-190. National Environmental Policy Act of 1969. Sec. 101. January, 1, 1970. (United
States of America).

1 Public Law 91-190. National Environmental Policy Act of 1969. Sec. 2. January, 1, 1970. (United States
of America).
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B) En Europay, particularmente, en Espana

En Europa, mientras tanto, la evaluacion de impacto ambiental estuvo regulada
por diversas directivas, las mismas que debian ser incorporadas al ordenamiento
juridico de cada Estado miembro. La primera que se promulgé fue la 85/337/CEE, del
Consejo, de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente. Su articulo
segundo establecia que: “Los Estados miembros adoptardn las disposiciones
necesarias para que, antes de concederse la autorizacién, los proyectos que puedan
tener repercusiones importantes sobre el medio ambiente, en particular debido a su

naturaleza, sus dimensiones o su localizacién, se sometan a una evaluacion (...)”.

La citada norma, asimismo, ofrecia un glosario de definiciones donde precisaba
que el concepto de “proyecto” acarreaba cualquiera de las siguientes connotaciones:
“(i) la realizacién de trabajos de construccion o de otras instalaciones u obras; (ii) otras
intervenciones en el medio natural o el paisaje, incluidas las destinadas a la

explotacion de los recursos del suelo”.

Dicha directiva fue transpuesta en el ordenamiento juridico espanol a través de
dos instrumentos: (i) Mediante el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio,
de Evaluacion de Impacto Ambiental; y, (ii) por medio del Real Decreto 1131/1988, de
30 de setiembre, por el que se aprobaba el Reglamento para la ejecucion del Real

Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio.

Con el paso de los anos y ante la necesidad de reforzar sus preceptos frente una
sociedad cada vez mas industrializada y un contexto climatico al borde de la

emergencia®?, el Parlamento Europeo y el Consejo de la Union Europea decidieron

20 Por medio de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 28 de noviembre del 2019, sobre la situacion
de emergencia climatica y medioambiental, se declara la situacién de emergencia climatica y
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codificar la regulacién de evaluacion de impacto ambiental en dos normas: (i) La
Directiva 2011/92/UE, de 13 de diciembre, de evaluaciéon de las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente; y (ii) la
Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio, sobre evaluaciéon de las repercusiones de
determinados planes y programas en el medio ambiente. Ambas, ain vigentes, fueron
adoptadas por medio de la actual Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién

ambiental.
C) En Peru

En Pert encontramos los primeros antecedentes de la evaluacion del impacto
ambiental en el Coédigo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales, promulgado
en 1990 mediante el Decreto Legislativo N.° 613. Su articulo octavo establecia que
“todo proyecto de obra o actividad sea de caracter publico o privado, que pueda
provocar danos no tolerables al medio ambiente, requiere de un Estudio de Impacto

Ambiental (EIA) sujeto a la aprobacion de la Autoridad Competente”2!.

A sus efectos, el referido estudio debia incluir la descripcién de la actividad
propuesta, sus repercusiones previsibles en el medio ambiente, la metodologia de las

evaluaciones técnicas que debian ser ejecutadas a lo largo del proyecto, los

medioambiental y se exhorta a la Comision, a los Estados miembros y a todos los agentes mundiales
que adopten urgentemente las medidas necesarias para combatir y contener la aludida amenaza.

2L E] precitado articulo hace una lista abierta de la ejecucién de proyectos que deberan elaborar un EIA
y, entre otras, hace referencia en las siguientes actividades: Obras hidraulicas, obras de infraestructura
vial y transporte, urbanizaciones, instalaciones de oleoductos o gaseoductos, proyectos de desarrollo
energético, actividades mineras, pesqueras y forestales, obras permitidas en ANPs, industrias quimicas,
petroquimicas, metaltrgicas, sidertrgicas, construcciones y ampliaciones de zonas urbanas, empresas
agrarias.
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mecanismos destinados a la reduccion o supresion de los danos, y el resumen del

estudio para la publicacién y eventual participacion ciudadana?.

Posteriormente, tras mas de una década, a través de la Ley N.° 27446, se aprobé
la vigente Ley del Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental (SEIA). Ella
define al referido sistema como uno “Unico y coordinado de identificacidn,
prevencion, supervision, control y correccion anticipada de los impactos ambientales
negativos derivados de las acciones humanas expresadas por medio del proyecto de
inversiéon”?3. Asimismo, con una légica similar a las disposiciones europeas, determina
que estaran sometidos a este régimen de evaluacion los proyectos de inversion, las

politicas publicas, los planes y los programas?-.

Considerando lo expuesto hasta este acapite, procedemos a dar protagonismo
a estas dos normas: (i) La Ley 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion de
Impacto Ambiental de Perd, y (ii) la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién

ambiental.

3. PRINCIPIOS DE LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL: MARCO
COMPARATIVO ENTRE LA REGULACION ESPANOLA Y PERUANA

La evaluacién de impacto ambiental esta supeditada a un procedimiento

administrativo de evaluaciéon previa, que implica “(...) un conjunto ordenado de

22 Decreto Legislativo N.° 613, que aprueba el Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales.
Articulo 9°. 08 de setiembre de 1990. (Perq).

% Ley N.° 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental. Articulo 1, literal a).
23 de abril del 2001 (Pert).

2 QOriginalmente, la Ley no incluia en su ambito de aplicacién los planes, los programas ni las politicas
publicas. Estos nuevos alcances se dieron por medio del Decreto Legislativo 1078, que modifica la Ley.
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tramites y actuaciones formalmente realizadas, segtn el cauce legalmente previsto,

para dictar un acto administrativo o expresar la voluntad de la Administracion (...)”%.

Los principios que, en el marco de esta evaluacion, serdn atendidos tendran la
particularidad de ser ex novo y de responder a las caracteristicas que singularizan al
Derecho Ambiental?®: Por un lado, recaeran sobre el andlisis de los impactos
significativos de una actividad econémica, de un plan, de una politica pablica o de un
proyecto; y por el otro, otorgardn un reconocimiento juridico especifico al ser

humano, al medio ambiente y sus componentes.
Dicho esto, procedemos a exponer los siguientes acapites:

A) La conveniencia de consagrar los principios que acarrean la evaluacién de impacto

ambiental en una norma con rango de Ley

Atendiendo la naturaleza juridica de los principios y, mas adn, tomando en
cuenta las respuestas culturales, politicas y juridicas que, sobre todo, en los Gltimos
anos han sido desplegadas como consecuencia la emergencia climatica, llama la
atencion que la legislacion peruana los disponga en una norma de caracter

reglamentaria y no en la misma Ley del SEIA.

Defendemos, en ese sentido, la necesidad de una modificacién legislativa. La
tesis que planteamos responde a la naturaleza de la Ley: Esta constituye la norma
maxima del ordenamiento juridico que, a su vez, debe estar sometida a la norma

suprema, la Constitucion.

% Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas. Preambulo. 02 de octubre del 2015 (Espaia).

2% Loperena Rota, 1998, pp. 23-32.
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La Ley no sélo habilita positivamente las facultades de la Administracion
Publica, sino que define las circunstancias de hecho que permiten su ejercicio y los
fines que, en este caso, deberan perseguir las Autoridades Ambientales a fin de

viabilizar un desarrollo sostenible.

Debemos, asimismo, considerar que la legalidad hace referencia a la primacia,
superioridad o jerarquia de la Ley con respecto de cualquier norma; y, en aplicacion
de ésta, los poderes publicos actian dentro de sus limites, en sus términos concretos
y haciendo uso de sus facultades para la consecucién de los fines que les son

impuestos?’.

La regulacion espanola, por el contrario, reconoce en el Predmbulo de la Ley
21/2013, de Evaluacion Ambiental, que es el referido instrumento el que, por su
idoneidad, incrementa la seguridad de los promotores y, por consecuencia, consolida

un desarrollo homogéneo de la legislacion ambiental?.

Son estos los motivos por los que se recomienda que la legislaciéon peruana
considere positivizar en su Ley del SEIA los principios que envuelven al estudiado
procedimiento. De esa manera, se dotard al sistema con la fuerza juridica que, como

quedara reflejado en los siguientes acapites, consideramos necesaria.
B) La conveniencia de invocar los principios del procedimiento administrativo

Por otro lado, la regulacion espanola ha previsto una inclusion explicita de doce

principios que, recogidos estan, en su articulo segundo. La norma peruana, por otro

2" Munoz Machado, 2015, p. 99.

8 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental. Preambulo. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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lado, refiere tan solo a seis que, a fin de complementarlos, alude a los ya establecidos

en la Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente.

Sin embargo, resulta llamativo que, estando sometida la evaluacion de impacto
ambiental a un procedimiento administrativo especial, la legislacion peruana omita la
referencia a los principios establecidos en la Ley del Procedimiento Administrativo

General (LPAG), Ley N.° 27444.

Este vacio no solo se constata en la Ley del SEIA y en su respectivo reglamento,
sino también, en el recientemente dispuesto, Procedimiento Unico del Proceso de
Certificacion Ambiental del Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las
Inversiones Sostenibles -SENACE, aprobado por Decreto Supremo 013-2024-
MINAM?. Este vicio nos resulta inquietante, mas atn, porque en el marco de la
estudiada evaluacion prevalecen, por un lado, las condiciones y garantias reconocidas
en el régimen general a favor del administrado®; y, por el otro, la colaboracion entre

las diversas entidades®!.

En ese sentido, conforme la data administrada por el SENACE32, advertimos, en
el marco del procedimiento de evaluacién de impacto ambiental llevado a cabo por la
aludida institucién, una preocupante vulneracién al principio del debido
procedimiento, al detectar que, en lo que respecta del ano 2023 y 2024, existen cuatro
y ocho procedimientos, respectivamente, que, hasta la fecha, no obtienen la

resolucion firme. Asimismo, a fin de reforzar este argumento, procedemos a invocar

29 Publicado el 28 de noviembre del 2024 en el Diario Oficial El Peruano.

3 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo II. 25 de enero del 2019 (Pera).

51 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo 87° y 88°. 25 de enero del 2019 (Pert).

32 Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (SENACE), 2025.
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los alcances de la Resolucion de Presidencia Ejecutiva N.° 0054-2019-SENACE/PE%.
En ella se reconocié que el particular soporté la vulneracion de los principios de
legalidad y debido procedimiento por los siguientes motivos: (i) Quedé evidenciado
que la Direccién de Evaluacién Ambiental para Proyectos de Recursos Naturales y
Productivos (DEAR) pretendia, tan sO0lo mediante la notificacion de una carta
adjuntando un simple informe, generar efectos juridicos sobre los intereses y los
derechos del particular; (ii) se demostro que el aludido informe carecia de motivacién
al no referir todos los extremos que el administrado impugnaba; (iii) se constat6 que
la DEAR omiti6 valorar los argumentos propuestos por el administrado a fin de dar
respuesta, en este caso, a una solicitud de ampliacion de plazo para el inicio de las

obras de ejecucion de un proyecto de explotacién y beneficio minero.

Espana, por su lado, no soélo consagra los principios de cooperaciéon y
coordinacion activa de los distintos 6rganos administrativos que intervienen en el
marco del procedimiento de evaluacién®, sino que, ademas, dispone una regulacién
especifica en cuanto a la actuacion y las relaciones entre las administraciones
publicas® senalando que deben ejercerse en un entorno de lealtad institucional,

coordinacion, informacion mutua, cooperacion, confianza legitima y coherencia.

Considerando lo expuesto, advertimos la pertinencia de que la Ley del SEIA

recoja los mencionados principios procedimentales.

3% De fecha 14 de junio del 2019.

3 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental. Articulo 2, inciso fy h. 12 de diciembre del
2013 (Espana).

% Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 3 y 4. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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C) La necesidad de que la legislacién peruana recoja el principio de “Actuacion de

acuerdo al mejor conocimiento cientifico posible”

En relacién a las mejores técnicas disponibles y a los avances tecnoldgicos, la
Ley de Evaluacién Ambiental espanola consolida el principio de “actuacién de acuerdo
al mejor conocimiento cientifico posible”3¢. La doctrina europea, en ese sentido, ha
marcado la importancia de su interrelacién con los principios de sostenibilidad y
justicia generacional. Luciano Parejo, catedratico de la Universidad Carlos III de
Madrid, resalta que lo decisivo de la innovacion es la posibilidad de revisar el camino
emprendido. El Derecho, en ese sentido, sin negar la debida protecciéon del medio
ambiente ni dejar de considerar las acciones preventivas frente a los riesgos, debe
constituir un instrumento a fin de facilitarlo y promoverlo. El autor sostiene que el
Derecho debe estar abierto al cambio, pero teniendo en cuenta que: (i) los tiempos no
son iguales en todos los ambitos; (ii) la generacion de riesgos es perenne; y (iii) la

innovacion no puede ser conseguida s6lo mediante la modernizacion tecnolédgica®.

Reparando en lo expuesto, la regulacién espanola pretende afianzar, por medio
de la aplicacion del referido principio, dos objetivos: El primero, la promocién de los
avances tecnolégicos y de la innovacion en las practicas cientificas; y el segundo, el
establecimiento de medidas de prevencién y reduccion de los impactos ambientales

susceptibles de ser generados por el ejercicio de una actividad.

Asimismo, consideramos idéneo hacer hincapié del imperativo cientifico en el

Estado de Derecho® y en la importancia del uso de la ciencia, de la tecnologia y de la

% Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 2, inciso 1. 12 de diciembre del 2013
(Espana).

57 Parejo, 2015. pp. 15-54.

38 Fajardo, 2024, pp. 81-103.
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innovacion cientifica en el marco del desarrollo sostenible. La ciencia, en ese sentido,
esta destinada a contribuir en los nuevos descubrimientos con la finalidad de combatir
y evitar los riesgos ambientales. De hecho, el Sexto Informe de Evaluacién del IPCC*

establece que:

(...) mejorar los sistemas de innovacién tecnolégica puede brindar
oportunidades para reducir el crecimiento de las emisiones, generar beneficios
sociales y ambientales, y alcanzar otros Objetivos del Desarrollo Sostenible. Los
paquetes de politicas adaptados a los contextos nacionales y las caracteristicas
tecnolégicas han sido eficaces para apoyar la innovacion de bajas emisiones y

la difusion de tecnologias (...)%.

Por lo expuesto, creemos oportuna la adopcion de estos alcances en el
desarrollo de la evaluacion de impacto ambiental. A su vez, exhortamos que, desde el
Ejecutivo, se dispongan acciones destinadas al fomento del desarrollo de nuevas

tecnologias ambientales®..
D) La necesidad de consagrar el principio de proporcionalidad en la Ley del SEIA

Finalmente, en relacién a los principios, consideramos idéneo seguir el modelo
de la regulacién espanola y consagrar, en la Ley del SEIA, el principio de

proporcionalidad. Como se apreciard en los siguientes acapites, las caracteristicas de

% El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPPC), fue creado en 1988 para
facilitar evaluaciones integrales del estado de los conocimientos sobre el cambio climatico, sus causas,
repercusiones y estrategias de respuesta.

40 IPCC, 2023: Climate Change 2023: Synthesis Report, Summary for Policymakers. Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. IPCC, Geneva, Switzerland, 2023. p. 33.

4l Estas acciones, fundamentalmente de fomento, deben sujetarse a lo dispuesto por el Articulo 71 del
Decreto Supremo N.° 013-2019-MINAM, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de la Ley N.°
30754, Ley Marco sobre Cambio Climético.
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una evaluaciéon ambiental deben ser acordes con la magnitud de los riesgos y los
previsibles impactos que son susceptibles de recaer en el medio ambiente y en sus
componentes. En ese sentido, lo que en buena medida diferencia a un tipo de
evaluacién y de otra, es la brevedad de los plazos, la simplicidad de los tramites y la

minuciosidad de la informacion que es requerida por la Autoridad.

Este principio, en el marco de la evaluacion estudiada, tiene como finalidad,
por un lado, diferenciar la magnitud de los impactos ambientales que un determinado
proyecto, plan o programa es susceptible de generar. Y, por el otro, tiene el propésito
de contrarrestar la discrecionalidad administrativa e interdecir la eventual

arbitrariedad de la Administracién®.
La jurisprudencia espanola determind que su aplicacion exige:

(...) una relacion ponderada de los medios empleados con el fin perseguido para
evitar el sacrificio innecesario o excesivo de los derechos fundamentales (STC
66/1985) (...) Este principio, inherente al valor justicia y muy cercano al de
igualdad, se opone frontalmente a la arbitrariedad en el ejercicio de los poderes

publicos, cuya interdiccién proclama el art. 9 de nuestra Constitucion (...)*%.

Asimismo, el Derecho Europeo ha recogido al juicio de proporcionalidad en la
Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006 relativa a los servicios en el mercado interior. En ella, se establece que, de
conformidad con la jurisprudencia y en atencion a los objetivos de, entre otros, la
salud publica, la sanidad animal y la proteccion del entorno urbano, ningtin régimen

de autorizacién o restriccion debe ser ajeno a los principios de necesidad,

42 La Constitucion Espanola, en el Numeral 3 del Articulo 9° consagra el principio de la interdiccién de
la arbitrariedad.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional Espanol 50/1995, de 23 de febrero. Fundamento Juridico N.° 7.
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razonabilidad y proporcionalidad*. De esa manera, la precitada disposicion motivara
la seleccion de un determinado régimen de evaluacion, el plazo que se le atribuird a la
Administracion, los requisitos que se exigiran al administrado y las condiciones a las

que una determinada propuesta debera estar sometida.

Dicho esto, en aras de otorgar protagonismo a la objetividad, la razonabilidad
y la confianza legitima de la evaluacién materia de andlisis, consideramos conveniente

que el ordenamiento peruano adopte el principio juridico aludido.

A continuacion, el siguiente cuadro nos permitira comparar los principios
estipulados, tanto en el ordenamiento espanol como en el nacional. A su vez, expone
cudles de ellos se encuentran enmarcados en otros, y cudles ain no han sido recogidos

por la regulacion interna:
Tabla 1

Comparacion de principios entre la legislacion peruana y la espariola

Ley 21/2013, de evaluacion ambiental. Decreto Supremo N.° 019-2009- Ley N.° 28611, Ley General del
(Articulo 2) MINAM, Reglamento de la Ley Medio Ambiente.

del SEIA (Articulo 3) (Titulo Preliminar)

Protecciéon y mejora del medio ambiente. Articulo I: Del Derecho y del deber
fundamental.

Precaucion y acciéon cautelar. Articulo VII: Del principio
precautorio.

Accion preventiva, correccion y compensacion  Inciso e) del articulo 3: Eficacia. Articulo VI: Del principio de

de los impactos sobre el medio ambiente. prevencion.

Articulo IX: Del principio de
responsabilidad ambiental.

Quien contamina, paga. Articulo VIII: Del principio de
internalizacion de costos.

4 Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006 relativa a
los servicios en el mercado interior. Considerando 56°. Publicado en el Diario Oficial de la Unién
Europea el 27 de diciembre del 2006 (UE).
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Ley 21/2013, de evaluacion ambiental.
(Articulo 2)

Racionalizacidon, simplificacién y concertacion
de los procedimientos de evaluacién ambiental.

Jesus Barahona

Decreto Supremo N.° 019-2009-
MINAM, Reglamento de la Ley Medio Ambiente.

(Titulo Preliminar)

del SEIA (Articulo 3)

Inciso f) del articulo 3: Eficiencia.

Cooperacién y coordinacion entre la
Administraciéon General del Estado y las
Comunidades Auténomas.

Proporcionalidad entre los efectos sobre el
medio ambiente de los planes, programas y
proyectos, y el tipo de procedimiento de
evaluacion al que en su caso deban someterse.

Colaboracién activa de los distintos 6rganos
administrativos que intervienen en el
procedimiento de evaluacion, facilitando la
informacion necesaria que se les requiera.

Participacion Publica

Inciso b) del articulo 3:
Participacion.

Inciso d) del articulo 3:
Responsabilidad compartida.

Desarrollo sostenible.

Articulo V: Del principio de
sostenibilidad.

Integracion de los aspectos ambientales en la
toma de decisiones.

Inciso a) del articulo 3:
Indivisibilidad.

Ley N.° 28611, Ley General del

Inciso c) del articulo 3:
Complementariedad.

Actuacion de acuerdo al mejor conocimiento
cientifico posible.

Nota. Elaboracién propia.
4. EL PROCEDIMIENTO DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL: REGIMENES
PROCEDIMENTALES E INSTRUMENTOS DE GESTION

A) La evaluaciéon ambiental de proyectos

Los alcances regulatorios de la evaluacién de impacto ambiental se caracterizan
por estar en constante evolucién. Esto responde a que sus disposiciones deben ser
acordes con los avances cientificos, las innovaciones tecnologicas, la evolucién de una

sociedad industrial, el nuevo contexto climatico o el descubrimiento de nuevos riesgos
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que incidan en el medio ambiente. Angel Ruiz de Apodaca, catedritico de la

Universidad de Navarra, sostiene que:

(...) la técnica de la evaluacion de impacto ambiental, como instrumento de
tutela preventivo, constituye uno de los principales institutos juridicos de
proteccion del medio ambiente, si no el principal, por el que se condiciona la
relacion de proyectos, actividades, instalaciones o industrias que puedan tener

un efecto directo o indirecto sobre el medio ambiente (...)*.

Esta evaluacién, como fue senalado, constituye un procedimiento
administrativo de evaluacién previa al que deberd someterse todo proyecto de
inversion que suponga la probabilidad de generar impactos negativos hacia el medio
ambiente o hacia sus componentes. En él, la Autoridad analizara la existencia y
resiliencia de: (i) el riesgo ambiental, expresado en términos cuantitativos de
probabilidad; (ii) el peligro ambiental, que refiere a la capacidad potencial de una
sustancia o de un sistema de ocasionar danos; y (iii) la amenaza ambiental, que
comprende la apreciacion respecto a eventos potencialmente desastrosos*. En ese
sentido, conforme los alcances del articulo quinto de la Ley del SEIA y del Anexo V de
su Reglamento, los proyectos que deberdn someterse a este examen seran aquellos
que, debido a sus caracteristicas, configuren un riesgo para: (i) la salud de las
personas; (ii) la calidad del medio ambiente y sus componentes; (iii) los recursos
naturales; (iv) las areas naturales protegidas; (v) la diversidad bioldgica; (vi) los
sistemas y estilos de vida de las comunidades; (vii) los espacios urbanos y el

patrimonio nacional.

4 Ruiz de Apodaca, 2018, pp. 84-97.
4 Garrido, 2014. p. 48.
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A suvezy considerando lo senalado, es pertinente delimitar la definicién de un

proyecto. La legislacién espanola, en ese sentido, lo define como:

Cualquier actuacion prevista que consista en: (i) la ejecucién, explotacion,
desmantelamiento o demolicion de una obra, una construccién, instalacién, o
bien; (ii) cualquier intervencién en el medio natural o en el paisaje, incluidas
las destinadas a la explotacién o al aprovechamiento de los recursos naturales

o del suelo y subsuelo, asi como de las aguas continentales o marinas®’.

Por su parte, el Anexo I del Reglamento de la Ley del SEIA de Pert, define al
proyecto como “toda obra o actividad publica, privada o mixta que se prevé ejecutar,
susceptible de generar impactos ambientales. Incluye los proyectos de inversién que

conforman el Sistema Nacional de Inversion Publica y los proyectos de investigacion”.

Ambas regulaciones ponen especial atencion en la imposicién de acciones
destinadas a identificar, prevenir, controlar, mitigar, compensar y corregir los posibles
impactos ambientales negativos-significativos que una actividad sea susceptible de

generar.

A fin de que el promotor o el titular de un proyecto se someta al procedimiento
de evaluacion de impacto ambiental, debera elaborar un determinado instrumento de
gestién que responderd a las caracteristicas de la obra que realizara y a la magnitud de

los riesgos ambientales que, en el marco de su estudio, haya identificado.

En atencion a lo senalado y elaborando un analisis comparativo, procedemos a

exponer las siguientes implicancias:

47 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 5, inciso 3, literal b). 12 de
diciembre del 2013 (Espana).
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a. Instrumentos de gestion derivados de proyectos de menor incidencia
ambiental. Las Fichas Técnicas Ambientales (FTA) en la regulacion peruana:

Caracteristicas y propuestas de mejora

Como se ha expuesto, todo proyecto de inversién que suponga la probabilidad
de generar impactos ambientales negativos-significativos hacia el medio ambiente o
hacia sus componentes, estara sujeto al sistema nacional de evaluacion de impacto

ambiental, SEIA, y al respectivo procedimiento administrativo de evaluacién.

A fin de otorgar confianza legitima al administrado, la legislacion peruana
determina que, los diversos sectores, por medio de la emision de una Resolucién
Ministerial, estableceran la relaciéon de proyectos que deberan estar sometidos al

aludido sistema de evaluacion.

Asimismo, aquellos que no se encuentren en el mencionado listado y que, por
su ubicacién y sus caracteristicas, se prevea la generacion de impactos triviales,
insignificantes o intrascendentes, no estardn sujetos al SEIA vy, tan sélo, deberdn
presentar un instrumento complementario, denominado Ficha Técnica Ambiental

(FTA)*.

La naturaleza juridica del aludido documento es de declaracién jurada, y su
alcance, dependiendo del sector, abarcara, entre otros, los siguientes aspectos: (i) El
resumen ejecutivo; (ii) la descripcion del proyecto; (iii) la linea base; (iv) el
reconocimiento de actores involucrados; (v) los mecanismos de participacion
ciudadana; (vi) la identificacion de los posibles impactos ambientales; y (vi) las

estrategias de manejo ambiental.

48 Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluaciéon de Impacto Ambiental. Articulos 13 y 20. 25 de setiembre del 2009
(Pert).
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Ahora bien: Como se apreciara en la Tabla 2, salvo el sector de Pesca y
Acuicultura, las FTA estan sometidas a un procedimiento administrativo de
evaluacién previa que se caracteriza por ser breve, agil, dinamico y simplificado. El
plazo maximo de evaluacion dependera de cada sector; sin embargo, ninguno de ellos
supera los treinta dias habiles. De igual manera, en ejercicio de la potestad
discrecional de la administracion, cada sector determind la sujecién del

procedimiento, bien sea al silencio administrativo positivo, o negativo.

Dicho esto, corresponde exponer la siguiente tabla: En ella, conforme las
disposiciones de los principales sectores econémicos, se exhiben los plazos maximos

para la aprobacién de la FTA y la naturaleza de su procedimiento:

Tabla 2

Plazos y caracteristicas del procedimiento de aprobacién de FTA por sector

Sector Plazo maximo a Sujeto a procedimiento  Base legal
fin de obtenerla  administrativo (+) 6 (-)
aprobacion
Agrario y Riego 10 dias habiles Positivo Decreto Supremo N.° 006-2024-MIDAGRI, que aprueba el
Reglamento de Gestion Ambiental del Sector Agrario y de
Riego.
Residuos Sélidos 30 dias Negativo Decreto Supremo N.° 014-2017-MINAM, que aprueba el

Reglamento del Decreto Legislativo N.° 1278, que aprueba
la Ley de Gestion Integral de Residuos Sélidos.

Mineria 10 dias habiles Positivo Decreto Supremo N.° 042-2017-EM, que aprueba el
(Exploracion) Reglamento de Proteccién Ambiental para las Actividades
de Exploraciéon Minera.

Transporte 10 dias habiles Negativo Decreto Supremo N.° 004-2017-MTC, que aprueba el
Reglamento de Proteccién Ambiental para el sector
transportes.

Pesca y Acuicultura Automatica Sujeta a fiscalizacion ex Decreto Supremo N.° 012-2019-PRODUCE, que aprueba el

post. Reglamento de Gestion Ambiental de los Sub-sectores

Pesca y Acuicultura.

Comunicaciones 15 dias habiles Negativo Decreto Supremo N.° 023-2024-MTC, que aprueba el
Reglamento de Gestion Ambiental del Sector
Comunicaciones.

Nota. Elaboracién propia.
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Partiendo de lo senalado en los parrafos previos, ahora corresponde

plantearnos las siguientes reflexiones:

i) La necesidad de homogeneizar el sometimiento de las Fichas Técnicas

Ambientales (FTA) a un procedimiento de evaluacion previa

Como se aprecia, sOlo el sector de Pesca y Acuicultura disené6 un marco
regulatorio donde la FTA se sujeta a un régimen de aprobaciéon automatica®. Inmerso
en él, el particular no estd sometido a un tramite determinado y a un plazo establecido,
ni tampoco la Administracion efectia una evaluacion de fondo. En estos casos, se
entiende que, desde el momento de la remision de la FTA, es automaticamente
aprobada. De esta manera, en aras del principio de presunciéon de veracidad, la
Autoridad da por cumplido los requisitos de forma y de fondo vy, sin perjuicio de una

fiscalizacion posterior®’, emite un acto administrativo favorable.

Nuestra postura es contraria del sometimiento de las FTA a un procedimiento
de aprobaciéon automatica. Al respecto, debemos tener presente que el Derecho
Ambiental se funda en el principio preventivo. Por medio de un procedimiento
administrativo de evaluacion previa, la Administracion no sélo estara facultada para
corroborar la naturaleza intrascendente de la incidencia ambiental de un determinado
proyecto, sino que, de ser el caso, podra detectar impactos acumulativos que, en sus
diversas etapas, pueden suscitar. Asimismo, una eficiente fiscalizacién posterior
requiere que las entidades fiscalizadoras cuenten con un amplio personal capacitado,

con una estrategia de supervisién basada en riesgos, con una constante colaboracién

4 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo 33. 25 de enero del 2019 (Perq).

50 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo 34. 25 de enero del 2019 (Perq).
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entre las entidades, con un estudio de data empirica continua, y todo ello, se traduce
en la disposicion de recursos. La interrogante, ante este escenario es si, efectivamente,
las autoridades estan capacitadas para ello. Sobre todo, si apreciamos, por ejemplo,
que del total de presupuesto publico para el ano fiscal 2025 destinado al Ministerio del
Ambiente (MINAM), sOlo el 25% es asignado al Organismo de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental (OEFA)°!. Finalmente, y sin perjuicio de lo expuesto, como se
apreciard en los siguientes parrafos, quedara en evidencia, a partir de la experiencia
europea, que un mecanismo de aprobacion automatica que incida sobre un bien
juridico difuso genera, por un lado, una constante exposicion al riesgo de ese bien;y
por el otro, dota al particular de inseguridad juridica y de la eventual atribucion de

costos innecesarios.

ii) La necesidad de homogeneizar el sometimiento de las Fichas Técnicas
Ambientales (FTA) al silencio administrativo positivo y a un plazo maximo

para su aprobacion

El silencio administrativo supone un remedio ante la patologia con relacion a
la deficiente conducta de la Administracién y su deber de resolver. En ese sentido, el

Profesor Ramoén Huapaya recalca que la inactividad administrativa:

(...), constituye el incumplimiento de dos deberes especificos: por un lado, el
de cumplir con las obligaciones especificas establecidas por una norma juridica
o por una ley a cargo de la administracion; y, por otro lado, el de cumplir con el
principio de eficacia que toda entidad administrativa en funcién al servicio de

los intereses generales debe cumplir (...)*%

5! Ministerio del Ambiente (MINAM), 2024.
52 Huapaya, 2019, p. 55.
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De cara a esta anomalia, el Derecho ofrece la posibilidad que el particular esté
facultado de acogerse, dependiendo de lo establecido en la norma especifica, a los
efectos del silencio administrativo positivo®® o negativo**: En el primer caso, nos
referimos a un acto presunto y favorable, donde la solicitud interpuesta por el

administrado se entendera otorgada.

Por su parte, el silencio administrativo negativo es, con ciertas
particularidades, la cara opuesta al positivo. Un error comin entre los juristas es
afirmar que, aplicando el silencio negativo, la Administracion emite una denegatoria
ficta de la solicitud interpuesta por el particular. Sin embargo, salvo que la norma
disponga lo contrario, la implicancia del silencio negativo otorga al administrado la
potestad de, o bien interponer un recurso de impugnaciéon dando por rechazada la

solicitud; o bien de acogerse al derecho a esperar un pronunciamiento expreso®.

Dicho esto, consideramos que, dando atencion a los principios de celeridad,
debido procedimiento, razonabilidad y proporcionalidad, es necesario estandarizar la
aprobacion de las FTA y sujetarlas al silencio administrativo positivo. Si bien el
Numeral 38.1 del articulo 38 del TUO de la LPAG establece que el silencio

administrativo negativo serd aplicable en aquellos casos en los que se vea afectado el

53 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo 35. 25 de enero del 2019 (Perq).

54 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo 38. 25 de enero del 2019 (Perq).

55 Al respecto, sugiero revisar la Sentencia del Tribunal Constitucional Peruano recaida en el Expediente
N.°. 00351-2024-PC/TC, donde, su Fundamento Juridico N.° 7 establece que: “(...) el silencio
administrativo negativo es simple y llanamente un mecanismo creado por el Derecho administrativo,
de naturaleza enteramente procedimental, que habilita al administrado a entender denegado su pedido
y, en ese sentido, le permite cuestionar esa denegacion a nivel administrativo (...) o judicial (...), en
vista de que el silencio administrativo negativo es una ficcion juridica que el administrado puede, en
ejercicio de su autodeterminaciéon personal, usar en su propio provecho ante la inactividad de la
Administracion Pablica (...)”.
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medio ambiente o el interés publico, debe tenerse en cuenta que esta exposicion o

afectacion tiene la connotacion de ser significativo, relevante, trascendental.

En ese sentido, somos conscientes, por un lado, que la aprobaciéon de las FTA
debe, en aras del principio preventivo, estar inmersas en un procedimiento
administrativo de evaluacién previa. Sin embargo, también argumentamos que la
inactividad o deficiencia de la Administracion no debe significar la carga de costos al
administrado en funcién de tiempo y recursos. Todo lo contrario: El procedimiento
administrativo, por antonomasia, es garantista hacia el particular y debe estar

disenado de tal manera que:

(...), posibilite un escenario tutelar de las posiciones subjetivas de los
administrados, en la consigna de conseguir mejores decisiones administrativas,
con eficiencia y calidad, asi como el propicio intercambio de informacién entre
ambos sujetos del procedimiento en procura de la adopcion de las decisiones
administrativas que a la vez que tutelen el derecho de los administrados,

protejan el interés publico (...)%.

Por otro lado, resulta importante cuestionar la conveniencia de homogeneizar
las disposiciones referidas a los plazos maximos de aprobacién de las FTA. La vigente
regulacién del SEIA establece plazos mdximos para el otorgamiento de la certificacién
ambiental que derive de la evaluacién de un Estudio de Impacto Ambiental Detallado

(EIA-d) o un Estudio de Impacto Ambiental Semi-Detallado (EIA-sd)*".

De igual modo, revisando los Textos Unicos Ordenados de Procedimientos

Administrativos (TUPA) de los diversos Gobiernos Regionales, que son competentes

%6 Huapaya, 2015, pp. 137-165.

5T Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental. Articulo 52. 25 de setiembre del 2009 (Pera).
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para la aprobacion de las Declaraciones de Impacto Ambiental (DIA), se evidencia que

ninguno supera como un plazo maximo los treinta dias habiles®.

Considerando lo expuesto y en aras del disenno de una regulacion que brinde
seguridad juridica y que sea compatible con los principios de razonabilidad, celeridad
y proporcionalidad, consideramos 6ptimo homogeneizar los plazos para la evaluacion
y aprobacion del estudiado instrumento. Teniendo en cuenta que las FTA estdn
disenadas para la ejecucion de proyectos cuya incidencia ambiental, incluso, son
menores que los declarados en una DIA, su procedimiento debe estructurarse de tal
manera que prevalezca la dinamicidad y se eviten meros formalismos o actuaciones

que dificulten la emisién de un acto administrativo en un tiempo razonable.

A la luz de expuesto, consideramos necesario alinear el procedimiento de
aprobacion de las FTA con su naturaleza y, en ese sentido, someterlas a un
procedimiento de evaluacion previa con silencio administrativo positivo. De igual
manera, vemos la conveniencia que, a fin de otorgar seguridad juridica, los plazos

maximos para su aprobacién sean homogéneos en los diversos sectores.

b. Instrumentos de gestiébn derivados de proyectos de menor incidencia
ambiental: La Declaracion Responsable y la Comunicacion Previa en la

legislacién espanola

La legislacion espanola, por su parte, prevé la presentacion de cualquiera de
estos documentos: La “Declaracion Responsable” o la “Comunicacién Previa”. La
elaboracion los aludidos instrumentos, conforme establece la Directiva 2006/123/CE

del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre del 2006, relativa a los

58 Habiéndose revisado los Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA), podemos poner
como ejemplo a: (i) Cajamarca, que establece 30 dias habiles como maximo; (ii) Arequipa, 20 dias
habiles; (iii) Ancash, 15 dias hébiles; (iv) Lima, 30 dias habiles; (iv) Lambayeque, 30 dias hébiles.
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servicios en el mercado interior, dispensa al promotor*® de someter su actividad al
procedimiento administrativo de evaluacion de impacto ambiental. Su tradmite
procedera soOlo para aquellos proyectos que ocasionen una incidencia menor,
intrascendente, en términos ambientales y que, por eso mismo, no estarian
supeditados a un régimen de autorizacion ambiental integrada ni al de licencia

ambiental.

De esta manera, la legislacion europea pretende dar impulso a tres objetivos:
(i) el diseno de un marco regulatorio de simplificacion administrativa; (ii) la
sustitucion de un régimen de fiscalizacion ex ante por uno ex post; (iii) y la reduccién
de procedimientos administrativos y el establecimiento de garantias a los

promotores®,

Dicho esto, a fin de diferenciar las particularidades entre una Declaracién
Responsable y una Comunicacion Previa, es pertinente dar atencion a las
disposiciones del articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

La presentacién de uno u otro documento dependera de cada sector y de las
caracteristicas del proyecto que se desea ejecutar. Por un lado, en la Declaracién
Responsable el promotor manifiesta que: (i) la ejecucion del proyecto cumple con los

requisitos establecidos en la normativa vigente; (ii) cuenta con la documentacién que

% Promotor: Cualquier persona fisica o juridica, pablica o privada, que pretende elaborar un plan o
programa de los contemplados en el &mbito de aplicacién de esta ley, independientemente considerado
de la Administracién que en su momento sea la competente para su adopcién o aprobacién. Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 5, inciso 2, literal a). 12 de diciembre del
2013 (Espana).

¢ Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006 relativa a
los servicios en el mercado interior. Considerando 43°. Publicado en el Diario Oficial de la Unién
Europea el 27 de diciembre del 2006 (UE).
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sustenta la no existencia de impactos ambientales significativos; (iii) se compromete
cumplir con sus obligaciones juridicas durante su ejercicio; (iv) y se responsabiliza a
suministrar a la Autoridad la documentacién oportuna. Como se advierte, el elemento
mas importante en este documento es el compromiso activo del promotor de respetar

y acatar la Ley.

Por otro lado, mediante la Comunicacion Previa el particular notifica a la
Autoridad los datos identificativos, o cualquier otro relevante, que son necesarios a
fin de ejercer un derecho. Por medio de su presentacion y a diferencia de lo que ocurre
con la Declaracion Responsable, el administrado no asume la responsabilidad de
cumplimiento continuo de la regulacién a la que esta supeditado; tan s6lo informa

que dara inicio o que viene ejerciendo un derecho.

Ambos instrumentos permiten, desde su presentacion, el inicio de una
actividad o el reconocimiento de un derecho. Desde ese instante, por lo tanto, los
particulares también se someten, de ser el caso, a los controles posteriores. Asimismo,
cabe acotar, ninguno de los estudiados documentos tiene la naturaleza de un acto
administrativo: El tercer parrafo del Numeral 21.1 del articulo 21 de la Ley del
Procedimiento Comun de las Administraciones exceptiia a la Autoridad, frente al

tramite de éstos, de dictar una resolucion expresa y notificarla®.

Considerando lo descrito, es preciso hacer hincapié que, si bien ambas figuras

permiten agilizar el reconocimiento de derechos y crear un entorno agil a favor del

¢! Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones
Publicas. Predmbulo. 02 de octubre del 2015 (Espana). Articulo 21: 1. La Administracién est4 obligada
a dictar resoluciéon expresa y a notificarla en todos los procedimientos cualquiera que sea su forma de
iniciacion. (...) Se exceptian de la obligacion a que se refiere el parrafo primero, los supuestos de
terminacion del procedimiento por pacto o convenio, asi como los procedimientos relativos al ejercicio
de derechos sometidos Unicamente al deber de declaracién responsable o comunicacién a la
Administracion, (...).
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ejercicio de las actividades econémicas, no han estado, por parte de la doctrina, exenta
de criticas: Por un lado, debemos considerar que la legislacion ambiental esta cargada
de conceptos juridicos indeterminados que, muchos de ellos, han sido ignorados por

la jurisprudencia.

Conceptos como “impactos ambientales significativos”, “menor incidencia
ambiental”, o incluso, “desarrollo sostenible” adolecen de definiciones claras y
alcances precisos, por lo que la presencia de la discrecionalidad administrativa,

inevitablemente, es tenaz.

Ello ha generado que, en diversas ocasiones, cuando la Autoridad ejerce sus
atribuciones de fiscalizacién ex post, disponga al promotor del proyecto la paralizacién
de la actividad, el cambio de régimen y el sometimiento a un procedimiento de

evaluacion ambiental.

Por otro lado, conforme advirtié la jurisprudencia®, la legislacién carece del

establecimiento de un plazo para dar inicio a la ejecucion de controles posteriores.

Esto afianza un escenario incertidumbre e inseguridad juridica que, incidiendo
en un bien de caracter difuso, surge la interrogante de si, efectivamente, los derechos

de terceros estan adecuadamente protegidos®.

c. Marco comparativo respecto de los regimenes procedimentales y los
instrumentos de gestion derivados de proyectos susceptibles de generar

impactos ambientales significativos

En relacion con los proyectos que son susceptibles de generar impactos

ambientales negativos-significativos y que, por ende, estan supeditados a un

2 Sentencia del Tribunal Supremo N.° 293/2023, del 8 de marzo del 2023. Fundamento Juridico 2.
¢ Chinchilla, 2020. pp. 135-166.
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procedimiento formal de evaluacion de impacto ambiental, advertimos que la
legislacion espanola establece dos regimenes que son proporcionales con la magnitud

de los riesgos previsibles y las caracteristicas de la actividad:

e Evaluacion Ambiental Ordinaria: Se trata de un procedimiento minucioso y
amplio, que gira en torno a la presentacion de un Estudio de Impacto
Ambiental. Sometidos a ella estan: (i) los proyectos contemplados en el Anexo
I de la Ley, que se entiende, son susceptibles de generar mayores riesgos; (ii)
los comprendidos en el Anexo II cuando sea decidido por el 6rgano ambiental
de acuerdo con los criterios del Anexo III; (iii) cualquier modificacién de algin
proyecto que esté contemplado, o bien en el Anexo I o en el II, cuando dicha

modificacion cumpla, por si sola, los umbrales establecidos en el Anexo 1%,

e Evaluacion Ambiental Simplificada: Se trata de un procedimiento célere y
abreviado, y gira en torno a la presentacion de un Documento Ambiental.
Sometidos a ella estdn: (i) los proyectos contemplados en el Anexo II de la Ley;
(ii) los no contemplados en el Anexo I ni en el II y que sean susceptibles de
afectar los espacios protegidos por Red Natura 2000; (iii) aquellos que,
presentandose fraccionados, alcancen los umbrales del Anexo II mediante la
acumulacion de magnitudes o dimensiones; (iv) aquellos contemplados en el
Anexo I que sirvan exclusivamente para el desarrollo de nuevos métodos o

productos, siempre que su duracion no supere los dos anos®.

® Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 7, inciso 1. 12 de diciembre del 2013
(Espana).

% Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 7, inciso 2. 12 de diciembre del
2013 (Espana).
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Por su parte, la legislacion peruana regula un Unico procedimiento de
evaluacion. Sin embargo, en funcion de las caracteristicas de la actividad y de la
magnitud de los posibles impactos, se prevé el diseno de tres posibles instrumentos

de gestion®:

® Declaracion de Impacto Ambiental (DIA): En este documento se evaliian

proyectos susceptibles de generar impactos ambientales negativos-leves®’.

® Estudio de Impacto Ambiental Semi-Detallado (EIA-sd): En este documento se
evallan proyectos susceptibles de generar impactos ambientales negativos-

moderados®.

® Estudio de Impacto Ambiental Detallado (EIA-d): En este documento se
evallan proyectos de inversidén susceptibles de generar impactos ambientales

negativos-significativos.

Como se advierte, y reiterando nuestra postura expuesta en el acapite 2.3.D del
presente trabajo, cobra protagonismo el principio de proporcionalidad en el marco de
los distintos procedimientos de evaluacion y del diseno de los instrumentos de

gestion.

Esto se evidencia con mayor claridad en la legislacion espanola que, como se

hizo referencia, regula distintos procedimientos no sélo en el marco de la realizacion

% Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental. Articulo 36. 25 de setiembre del 2009 (Pera).

7 Si bien la norma dispone una Clasificacién Anticipada, creemos conveniente de que, en aras del
principio de predictibilidad y seguridad juridica, establezca los alcances de lo que a un “Impacto
negativo-leve” se refiere.

% Si bien la norma dispone una Clasificacién Anticipada, creemos conveniente de que, en aras del
principio de predictibilidad y seguridad juridica, establezca los alcances de lo que a un “Impacto
negativo-moderado” se refiere.
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de proyectos, sino, como se vera mas adelante, en la ejecucion de planes, politicas

publicas y programas.

La siguiente tabla resume lo expuesto y compara los instrumentos de gestién

que, recogidos estan, en la regulacién peruana y en la espanola:

Tabla 3

Plazos y caracteristicas del procedimiento de aprobacion de FTA por sector

Proyectos sometidos al Magnitud del Legislacion Peruana Legislacion Espanola
SEIA (Peru) impacto ambiental

Proyectos sometidos al

procedimiento de
evaluacion de impacto
ambiental (Espana)

No Intrascendente Fichas Técnicas Ambientales (FTA) Declaraciones Responsables o
Comunicaciones Previas

Leve Declaracién del Impacto
Ambiental
i Moderado Estudio de Impacto Ambiental Documento Ambiental
S Semi-Detallado
Significativo Estudio de Impacto Ambiental Estudio de Impacto Ambiental
Detallado

Nota. Elaboracién propia.
d. Elementos susceptibles de evaluacion

Como se ha reiterado, los instrumentos de gestién ambiental son de caracter
preventivo y, cada uno de ellos, responde a la magnitud de los riesgos que un

determinado proyecto es susceptible de generar.

Por ejemplo, conforme la regulaciéon peruana, un Estudio de Impacto
Ambiental Detallado (EIA-d) serd, como su nombre lo indica, mds minucioso que una
Declaracién de Impacto Ambiental (DIA). Sin embargo, independientemente de la
nacionalidad legislativa, existen elementos en comun que los diversos instrumentos

de gestién han tomado en consideracion. Entre otros, destacamos los siguientes:
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Tabla 4

Elementos en comtin de los instrumentos de Gestion Ambiental para proyectos

Elemento Descripcion

Descripcion del Se senala la ubicacion, el disefo, las dimensiones, los objetivos. Asimismo, la descripcion secuencial
proyecto de las diferentes etapas y el tiempo de vida ttil.

Evaluacién de Se describe las diversas alternativas y la seleccion de la mas eficiente. Su analisis debera enmarcarse
alternativas desde el punto de vista social, econémico y ambiental.

Caracterizacion de los  Se identifica y caracteriza los impactos ambientales significativos durante su vida atil. Su evaluacion
impactos ambientales  debe ser realizada mediante el uso de métodos cuantitativos.

Medidas de prevenciéon Se incluyen todas las acciones que el titular o promotor adoptara a fin de prevenir, mitigar y/o
corregir los impactos identificados. Las referidas medidas podran enfocarse en el manejo de, por
ejemplo, los niveles de presion sonora, la generacion de efluentes, el movimiento de los suenos, etc.

Programas de Su diseno esta orientado a verificar la eficacia y el cumplimiento de las medidas de manejo y
vigilancia y prevencion. Se incluyen los mecanismos de implementacién del sistema de vigilancia y la asignacion
seguimiento de responsabilidades. Asimismo, se incluye un plan de monitoreo ambiental y se definen indicadores

de desempernio.

Resumen Técnico- Se trata de un resumen de toda la informacion contenida en el estudio. Su redaccién debe ser clara'y
Ejecutivo sencilla. Se hace referencia a sus principales elementos, de tal manera que permita ofrecer una visiéon
amplia, integra y s6lida del proyecto que esta siendo materia de estudio.

Nota. Elaboracién propia.

e. Supuestos de modificacion del Instrumento de Gestion Ambiental

Finalmente, consideramos importante resaltar que, a diferencia de la Ley
peruana, la espanola no prevé disposiciones destinadas a la actualizacion, cada cierto

periodo tiempo, del instrumento de gestion ambiental.

En su defecto, determina las causales que ameritan la modificacién de las

condiciones dispuestas en la Declaracion de Impacto Ambiental®.

¢ Declaracion de Impacto Ambiental: Informe preceptivo y determinante del 6rgano ambiental con el
que finaliza la evaluacién de impacto ambiental ordinaria, que evalta la integracién de los aspectos
ambientales en el proyecto y determina las condiciones que deben establecerse para la adecuada
protecciéon del medio ambiente y de los recursos naturales durante la ejecucién y la explotacion y, en
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Fundamentalmente, hacen referencia a: (i) la entrada en vigencia de una nueva norma
que incida sustancialmente en el cumplimiento de las condiciones inicialmente
dispuestas; (ii) la imposibilidad, ineficacia o inutilidad de las condiciones establecidas
en la Declaracion de Impacto Ambiental como consecuencia de la utilizacién de
nuevas y mejores técnicas disponibles; o (iii) la deficiencia, insuficiencia o el caracter
innecesario de las medidas preventivas, correctoras o compensatorias contempladas
en la aludida Declaracion™. Este procedimiento podra ser iniciado o bien a solicitud

de parte, o de oficio.

Al respecto, cabe acotar dos cuestiones: Por un lado, advertimos que la citada
disposicion acarrea una serie de conceptos indeterminados que la Ley no ha
conseguido delimitar. Conceptos como “incidencia sustancial”, “medidas
insuficientes, “medidas innecesarias”, son ejemplos de lo antedicho. Por otro lado,
debe quedar claro que los supuestos que son materia de modificacion de la Declaracién
de Impacto Ambiental no tienen similitud con un procedimiento de correcciones de

errores materiales.

Al respecto, Agustin Garcia Ureta, catedratico de la Universidad del Pais Vasco,

sostiene que:

(...) la rectificacién de errores materiales no supone la revocaciéon del acto de
que se trate, ya que su contenido, después de la rectificacion, sigue siendo el
mismo. Unicamente habra una alteracién o cambio de los errores materiales (de

hecho, o aritméticos) que tenia el acto. Por el contrario, el supuesto

su caso, el cese, el desmantelamiento o demolicién del proyecto. Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacién ambiental. Articulo 5, inciso 3, literal d). 12 de diciembre del 2013 (Espana).

" Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 44. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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contemplado en la LEA se refiere a una modificacion del alcance (...) preceptivo
y determinante, (...) al afectar a las propias conclusiones (...) o las condiciones

que inicialmente hubiese impuesto (...)".

Por su parte, si bien la legislacion peruana no estipula las causales de una
modificacion del instrumento de gestién, el supuesto se encuentra enmarcado en el

procedimiento de actualizacion™, que esta dirigido para:

e Efectuar modificaciones del proyecto: Se origina cuando el titular pretende
realizar ampliaciones del area de influencia, mejoras en el proceso (por
ejemplo) de extraccion de minerales, aplicar técnicas de innovacién de su
actividad, etc. La modificacion podra responder a la aparicién de nuevas

tecnologias o a la entrada en vigencia de una nueva regulacion.

e Acatar la disposicion de la Autoridad Ambiental: Cabe la posibilidad de que, en
el marco de una supervision, la Administracion disponga la actualizacién del
Instrumento de Gestién en caso determine, entre otros supuestos, que los

impactos generados difieran de manera significativa a lo declarados™.

e Acatar una obligacion administrativa: El titular del proyecto tiene la obligacién
de someterse, al quinto ano de haber iniciado la ejecucion del proyecto y por
periodos correlativos, a un procedimiento de actualizacién a fin de poner en
conocimiento a la Autoridad Ambiental los componentes que han sido

modificados. No hacerlo constituye una infraccién administrativa.

™ Garcia Ureta, 2014, pp. 317-371.

2 Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental. Articulo 30. 25 de setiembre del 2009 (Pera).

> Resolucién de Consejo Directivo N.° 006-2019-OEFA-CD, que aprueba el Reglamento de Supervision.
Articulo 30. 17 de febrero del 2019. (Perq).
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Este procedimiento administrativo siempre serd a solicitud de parte. Sin
embargo, independientemente de que el proyecto haya sido materia de
modificaciones, o la Autoridad Fiscalizadora haya dispuesto la actualizacion del
instrumento, el administrado esta sujeto a este tramite cada cinco anos. Acertada y
juiciosamente, la regulacién peruana dispuso esta obligaciéon en mérito al caracter
dindmico del procedimiento de evaluacién de impacto ambiental y, en ese sentido,
evitar que la naturaleza de un instrumento de gestion sea estatico, fijo, inactivo ante
las nuevas circunstancias ambientales, el avance de nuevas tecnologias, o el

desenvolvimiento de la industria.

B) El Procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) de Politicas Ptiblicas,

Planes y Programas (PPP)

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE), al igual que la evaluacion de
impacto ambiental, consolida el principio preventivo. Su finalidad es la identificacién
de posibles riesgos e impactos ambientales significativos que los planes, las politicas
publicas y los programas (PPP) son susceptibles de generar en el medio ambientey, a
partir de ellos, determinar las estrategias a efectos de mitigar, atenuar o compensar

las referidas contingencias.

Considerando el contexto de emergencia climdtica en el que el mundo esta
inmerso y conociendo que la resiliencia debe constituir el sustento de todo PPP que

incida sobre el medio ambiente, este procedimiento resulta de valiosa importancia.
En ese marco, el Sexto Informe de Evaluacién del IPCC enfatiza que:

(...) una accion climatica eficaz se ve facilitada por el compromiso politico, una
gobernanza multinivel bien alineada, marcos institucionales, leyes, politicas y

estrategias, y un mayor acceso a la financiacion y la tecnologia. Unos objetivos
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claros, la coordinacion entre multiples ambitos politicos y los procesos de

gobernanza inclusivos facilitan una accién climatica eficaz (...)™.

Dando atencion a lo antedicho, en el marco de un estudio comparativo,

consideramos importante destacar lo siguiente:
a. Regimenes procedimentales de la EAE y los instrumentos de gestion

La Ley espanola define a los planes y programas como “el conjunto de
estrategias, directrices y propuestas destinadas a satisfacer necesidades sociales, no
ejecutables directamente, sino a través de su desarrollo por medio de uno o varios
proyectos””’. Por su parte, la legislacion peruana, si bien no determina una definicion,
dispone la obligacién de someter las politicas puablicas, los planes y los programas de
desarrollo (PPP) a un proceso de Evaluacion Ambiental Estratégica cuando, en los
siguientes casos, puedan generar implicancias ambientales significativas: (i) se
implementen en razén a materias declaradas de interés Nacional; (ii) estén vinculadas
con las prioridades de desarrollo y su implementacién requiera de la ejecuciéon de
proyectos sectoriales que sean susceptibles de generar impactos moderados o altos;
(iii) aquellas que, a juicio del Ministerio del Ambiente (MINAM) resulten importantes

para la debida tutela del interés publico’.

™ IPCC, 2023: Climate Change 2023: Synthesis Report, Summary for Policymakers. Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. IPCC, Geneva, Switzerland, 2023. p. 32.

> Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 5, inciso 2, literal b). 12 de
diciembre del 2013 (Espana).

6 Resoluciéon Ministerial N.° 0039-20215-MINAM, que aprueba los “Lineamientos para la
implementacién del proceso de Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) en el marco del Sistema
Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA). Articulo 3 del Anexo. 14 de febrero del 2025.
(Pert).
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En esa linea, la regulacién espanola prevé dos tipos de procedimientos de
evaluacién ambiental estratégica, que giran en torno a la elaboracién de dos
instrumentos de gestion. A fin del sometimiento de uno u otro, se tendra en
consideracion la magnitud del plan o programa y la relevancia de los riesgos y los

efectos susceptibles de impactar en el medio ambiente o en sus componentes’’:

e Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) Ordinaria: A ella se someten los planes
y programas con mayor incidencia ambiental. También se incluyen aquellos
cuyas dimensiones son considerables o se acumulan con otros proyectos
aprobados. A efectos del tramite, se debera elaborar una Estudio Ambiental

Estratégico.

e Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) Simplificada: A ella se someten los
planes y programas con una menor incidencia ambiental. También se incluyen
aquellos cuyas dimensiones no sean considerables 0 no exista un riesgo mayor
a la salud, a la integridad de la biodiversidad o a los recursos naturales. A

efectos del tramite, se debera elaborar un Documento Ambiental Estratégico.

Como contraste, las disposiciones peruanas, independientemente de la
magnitud, los riesgos y los posibles impactos que una PPP sea susceptible de producir,
s6lo determina un unico procedimiento de EAE y la elaboracion de un sélo
instrumento de gestién, siendo éste la propuesta de Evaluacién Ambiental
Estratégica. El aludido tramite, establecido en la Resolucion Ministerial N.° 0039-
2025-MINAM, que aprueba los lineamientos para la implementacién del proceso de
EAE en el marco del SEIA, es a diferencia de la evaluacion de proyectos, turbio. Consta

de las siguientes etapas: (i) Comunicacién y presentacion de una propuesta de Plan de

" Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Anexo III. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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Trabajo’®; (ii) acompanamiento, por parte de la Autoridad, durante la elaboracién de
la EAE; (iii) presentacion de la propuesta de EAE; (iv) evaluacion y, en un plazo de
veinte dias habiles, la emision del Informe Ambiental de la EAE; (v) seguimiento de la

EAE.

Nuevamente, y amparandonos en el principio de proporcionalidad,
consideramos que el diseno de una EAE debe, como establece la legislacién espanola,
presentar una légica similar a la de evaluacion de proyectos. De esa manera, el
proponente, en funcién de las caracteristicas, los riesgos y los posibles impactos
ambientales que la PPP sea susceptible de generar, se someterd, por un lado, a un
determinado régimen de evaluacion; y, por el otro, elaborara un especifico
instrumento de gestién. Una PPP, al igual que un proyecto, tiene sus particularidades.
En cada una de ellas se plantean objetivos diferentes, se ejercen sobre diversas areas
de influencia, se proyectan diversos riesgos hacia variados bienes juridicos protegidos,
influyen sobre diversas personas, se imponen particulares medidas preventivas, se

trazan multiples mecanismos de control y supervisioén, etc.

Asimismo, en este contexto es valida la siguiente interrogante cuya regulacion
no ha sido determinada: Ante la conclusion por parte de la Autoridad, bien sea en una
fase preliminar o en la evaluacion de la propuesta de la EAE, que una PPP resulta
indiscutiblemente inviable por razones ambientales o por la imposibilidad de brindar
condiciones suficientes de calidad, ;cual seria su proceder? Ante ello, ;se emitiria un

acto administrativo? De ser asi, ;el aludido acto, seria susceptible de ser impugnado?

" Conforme las disposiciones de los Lineamientos para la implementacién del proceso de EAE en el
marco del SEIA, se establece que la propuesta de Plan de Trabajo contendra lo siguiente: (i) problema
publico, objetivo general y dmbito de aplicaciéon de la PPP; (ii) objetivo y alcance de la EAE; (iii)
cronograma de las principales actividades del proceso de elaboraciéon de la EAE; (iv) plan de
participacién; (v) responsable de la entidad proponente.
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Estas cuestiones, por su parte, si son esclarecidas en la regulacién espanola: El
inciso 18.4 del articulo 18 de la Ley de Evaluacion Ambiental dispone que el 6rgano
competente podra declarar la inadmision de la solicitud de inicio™ de la EAE ordinaria,
en los siguientes supuestos: (i) Si estimara que el plan o programa resultara
manifiestamente inviable por razones ambientales; (ii) si determinara que no se
retinen las condiciones de calidad suficientes; (iii) si ya se hubiesen inadmitido en un
plan o programa sustancialmente analogo al presentado. A su vez, subraya la Ley que,
ante la referida resolucién, serd procedente los recursos pertinentes en via
administrativa o judicial. Sin perjuicio de otros alcances criticos de la EAE nacional
que se haran constar en los siguientes acapites, debemos acotar que los lineamientos

para su implementacion fueron, recientemente, sustituidos®.

Su disposicion hubiera sido una oportunidad para, tras un estudio doctrinario,
estadistico y de legislacion comparada, subsanar las apreciaciones que, en este

trabajo, se dejaran constancia.
b. Elementos de Evaluacién en la EAE

En segundo lugar, independientemente de la nacionalidad regulatoria, existen
elementos en comdn que los diversos instrumentos han tomado en consideracion a

efectos de la evaluacion de una PPP.

Entre otros, destacamos los siguientes:

™ Conforme a la legislacién espanola, cuando el promotor presenta, ante el érgano sustantivo la
solicitud de inicio adjunta un documento inicial estratégico que contendrd la siguiente informacién: (i)
los objetivos de la planificacion; (ii) el alcance del plan o programa y sus alternativas; (iii) el desarrollo
previsible del plan o programa; (iv) los potenciales impactos ambientales; (v) las incidencias sobre los
planes sectoriales y/o territoriales.

8 T,a Resolucion Ministerial 0039-2025-MINAM deja sin efecto 1a Resolucién Ministerial N.° 228-2021-
MINAM.
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Tabla 5

Elementos en comtin de los instrumentos de Gestion Ambiental para PPP

Componentes en comun reflejados en el Estudio  Descripcion
Ambiental Estratégico o en el Documento
Ambiental Estratégico (Espana); o en la

propuesta de la Evaluacion Ambiental
Estratégica (Peru1)

Planteamiento de los objetivos Son las metas que se pretende alcanzar con el objetivo de cubrir o
solucionar un problema publico o necesidades sociales.

Caracterizacion de la situacion del medio ambiente Se debe hacer hincapié en los aspectos ambientales que sean
relevantes o tomados en cuenta a efectos de la implementacion de
las PPP. Asimismo, se debe identificar las caracteristicas
medioambientales de las zonas de influencia que pueden verse
afectadas.

La Propuesta de la EAE, en la legislacion peruana, lo incluye en el
capitulo referido al contexto y enfoque estratégico, especificamente
en el sub-capitulo de marco del problema.

Identificacién y caracterizacion de los efectos Esto implica una evaluacion de riesgos y, de ser posible, su

previsibles o posibles implicaciones ambientales cuantificacion. Particularmente, en este aspecto, la regulacién
espanola hace hincapié en las incidencias en el cambio climatico y en
una adecuada evaluacion de la huella de carbono asociada al plan o
programa.
La propuesta de la EAE, en la legislacion peruana, lo incluye en el
capitulo referido a la evaluacion de opciones estratégicas,
especificamente, el sub-capitulo de la identificacion de riesgos y

oportunidades.
Medidas a fin de contrarrestar efectos negativos- Se refieren a las acciones destinadas a reducir, prevenir, contrarrestar
significativos los impactos negativos-significativos sobre el medio ambiente que

fueron identificados.

La propuesta de la EAE, en la legislacion peruana, lo incluye en el
capitulo de evaluacion de opciones estratégicas, especificamente, el
sub-capitulo de la evaluacion de las opciones estratégicas ante los
factores criticos de decision.

Programas de vigilancia ambiental o Plan de Estan destinadas a evaluar, periédicamente, con los objetivos
seguimiento establecidos en las PPP.
La propuesta de la EAE, en la legislacién peruana, lo denomina “Plan
de Seguimiento”, donde se identifican (i) los criterios de evaluacion;
(ii) los indicadores de seguimiento; (iii) los plazos de medicion; (iv) la
fuente de la informacion; y (v) el responsable de indicador.

Resumen ejecutivo Se sintetiza los principales elementos que son materia de una EAE.
Su redaccion debera ser clara y de facil entendimiento.
En la legislacion espanola, el resumen ejecutivo sera puesto a
disposicion al publico en general en una etapa de difusién y
participacion.

Nota. Elaboracién propia.
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c. Sobre las causales de modificacion y actualizacion de una PPP y la vigencia del

Informe de la EAE

La regulacion de la EAE espanola no prevé disposiciones destinadas a la
actualizacion, cada cierto tiempo, del Estudio Ambiental Estratégico ni del

Documento Ambiental Estratégico.

En su defecto, determina las condiciones que dan mérito a la modificaciéon de
una Declaracion Ambiental Estratégica® estableciendo que ésta se dara inicio, bien

sea de oficio o a inicio del promotor, cuando:

(...) concurran circunstancias que determinen la incorreccién de la declaracién
ambiental estratégica, incluidas las que surjan durante el procedimiento de
evaluacién de impacto ambiental, tanto por hechos o circunstancias de
acaecimiento posterior a esta dltima como por hechos o circunstancias
anteriores que, en su momento, no fueron o no pudieron ser objeto de la

adecuada valoracion®.

Asimismo, dispone que, en el marco del referido procedimiento, el 6rgano
ambiental entablara mecanismos de consultas dirigidas a las personas interesadasy a
las Administraciones Publicas afectadas, a fin de que se emitan informes y se realicen

las alegaciones oportunas.

La legislacion peruana, por su parte, sin esclarecer las implicancias de una

modificacion o una actualizacion de una PPP, establece una serie de obligaciones: Por

81 Declaracion Ambiental Estratégica: informe preceptivo y determinante del 6rgano ambiental con el
que finaliza la evaluacién ambiental estratégica ordinaria y que se pronuncia sobre la integracion de
los aspectos ambientales en la propuesta final del plan o programa. Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacién ambiental. Articulo 5, inciso 2, literal d). 12 de diciembre del 2013 (Espana).

82 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 28. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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ejemplo, determina que los Lineamientos para la Implementacién del Proceso de EAE
deberan ser aplicados por aquellas entidades publicas que (i) formulen; (ii) actualicen;
o (iii) implementen las PPP susceptibles de generar implicancias ambientales
significativas®®. Asimismo, define a los proponentes como aquellas entidades publicas
que elaboran, modifican o actualizan las PPP®. De igual modo, estipula, en relacién a
la comunicacion de inicio de la EAE, que sera el proponente quien deberd comunicar
el desarrollo del proceso de elaboracion, actualizacion o modificacion de la PPP%. Como
se advierte, la manera imprecisa en que las disposiciones estan redactadas genera
suspicacia: ;Acaso la modificacion de una PPP no implica su actualizacion? ;O son

definiciones diferentes cuyas consecuencias juridicas son diversas?

A suvez, tratdndose de disposiciones enmarcadas en el SEIA, es preciso advertir
la necesidad de entablar un marco regulatorio que determine si una propuesta de EAE
sigue la misma logica que la del procedimiento de certificacién ambiental y, por lo
tanto, debe también ser actualizada, cada cierto periodo de tiempo, tras la ejecuciéon
de la PPP. Estos vacios regulatorios y el uso excesivo de conceptos indeterminados, a
nuestro juicio, vulnera no sélo la seguridad juridica de las entidades proponentes, sino

y, sobre todo, imposibilita el diseno de una fiscalizacion ambiental eficaz.

Por ultimo, en relacion a la vigencia de la Declaracion Ambiental Estratégica,
la legislacion espanola establece que los efectos del referido documento cesaran si,
una vez publicado en el Boletin Oficial del Estado, no se hubiera procedido a la

adopcion del plan o programa en el plazo de dos anos®.

8 Resolucion Ministerial 0039-2025-MINAM. Articulo 2. 14 de febrero del 2025 (Pera).
8 Resolucion Ministerial 0039-2025-MINAM. Articulo 4.2. 14 de febrero del 2025 (Pera).
8 Resoluciéon Ministerial 0039-2025-MINAM. Articulo 5.1. 14 de febrero del 2025 (Per).

8 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 27. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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Por su parte, la regulacién peruana omitio establecer el plazo de vigencia del
Informe Ambiental de la EAE. Cabe interrogarse si ésta es perpetua, instantanea o, si
bajo el mismo razonamiento de la evaluacion de proyectos y la Certificacion
Ambiental®, es de tres anos posteriores a su emisiéon®. Establecer un plazo resulta
importante, puesto que permite alinear las acciones preventivas ante un eventual
cambio sustancial de las condiciones y las caracteristicas que, en un inicio, fueron

tomadas en cuenta por la Autoridad.

Considerando lo descrito, incitamos a que el Sistema Nacional de Evaluacion
de Impacto Ambiental peruano considere las contingencias detectadas a fin de

entablar un (urgente) proceso de retroalimentacién regulatoria.

5. ALCANCES REFERIDOS A LAS ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO DE EVALUACION
DE IMPACTO AMBIENTAL

A) Nociones preliminares

La Exposicién de Motivos del Reglamento de la Ley del SEIA peruano dispone

que este procedimiento:

(...) contribuye a hacer mas eficiente la planificacion y ejecucion de las

actuaciones, asi como la toma de decisiones; debiendo ser utilizada por los

87 Certificacion ambiental: Resoluciéon emitida por la autoridad competente a través de la cual se
aprueba el instrumento de gestion ambiental (DIA, EIA-sd o EIA-d), certificando que el proyecto
propuesto ha cumplido con los requisitos de forma y fondo establecidos en el marco del SEIA.
Asimismo, la certificacién ambiental establece las obligaciones que debe cumplir el titular para
prevenir, mitigar, corregir, compensar y manejar los impactos ambientales negativos generados.
Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental. Anexo I. 25 de setiembre del 2009 (Pert).

8 E1 Articulo 57° del Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.°
27446, Ley del SEIA, establece que: “(...) La Certificacién Ambiental pierde vigencia si dentro del plazo
maximo de tres (03) anos posteriores a su emisién, el titular no inicia las obras para la ejecucién del
proyecto (...)”.
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titulares y por las Autoridades Competentes para determinar la viabilidad
ambiental y contribuir a la mayor eficacia y eficiencia de las politicas, planes,

programas y proyectos de inversion (...).
Por su parte, la jurisprudencia espanola ha sido enfatica en establecer que:

(...) La evaluacion de impacto ambiental no puede caracterizarse, por
consiguiente, como ejecucién o gestion en materia de medio ambiente. La
finalidad, contenido y efecto de la norma bdsica estatal conduce a que todas las
Administraciones publicas valoren el medio ambiente cuando ejercen sus
competencias sobre cualquiera de las obras, instalaciones u otras actividades

de su competencia. (...)%.

Dicho esto, la referida evaluacién plantea los siguientes objetivos: (i) Integrar

aspectos medioambientales en los planes, proyectos y programas; (ii) identificar, en

una etapa ex ante, los impactos ambientales negativos-significativos; (iii) seleccionar

alternativas ambientalmente viables; (iv) establecer medidas destinadas a prevenir,

corregir y compensar los impactos ambientales negativos-significativos.

Ahora bien: Mientas que la regulacién peruana dispone que el procedimiento

de evaluacion ambiental de un proyecto culmina con la emision de la Certificacién

Ambiental, la espanola determina que se concluye con la disposicién de la Declaracion

de Impacto Ambiental, de haberse sometido a un procedimiento ordinario, o con el

Informe de Impacto Ambiental, de haberse sometido a un procedimiento simplificado.

El siguiente cuadro determina los alcances de cada uno de ellos.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional Espafnol N.° 113/2019, de 31 de octubre. Fundamento juridico

N.° 4.
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Tabla 6

Alcances que determinan la culminacion del procedimiento de EIA

Legislacion Instrumento mediante el cual
se culmina del procedimiento

Alcances

Naturaleza Juridica

de EIA
Peruana Certificacion Ambiental
Espanola Declaraciéon de Impacto

Ambiental (tras el sometimiento
de un procedimiento de EIA
ordinario)

Espanola Informe de Impacto Ambiental
(tras el sometimiento de un
procedimiento de EIA
simplificado)

Determina la viabilidad del proyecto en su
integridad. Obliga al titular de cumplir con todas
las obligaciones destinadas a prevenir, controlar,
rehabilitar, compensar y mitigar los impactos
ambientales negativos-significativos senalados en
el Estudio de Impacto Ambiental. Asimismo,
faculta al titular para obtener las demas
autorizaciones, licencias, permisos u otros
requerimientos a fin de la ejecucion del proyecto
evaluado.

Determina la evaluacion y la integracion de los
aspectos ambientales en el proyecto. Asimismo,
establece las condiciones para la adecuada
proteccion del medio ambiente durante todas las
etapas del proyecto.

Determina la finalizacion de la evaluacion de
impacto ambiental simplificada. Podria establecer
o bien que: (i) el proyecto no tiene efectos adversos
significativos; (ii) el proyecto debe someterse a una
evaluacion de impacto ambiental ordinaria; (iii) no
es posible el dictamen de una resolucién al no
tener elementos de juicio suficientes.

Acto administrativo
susceptible de ser
impugnado en sede
administrativa.

Informe preceptivo y
determinante.
No sera recurrible.

Informe preceptivo y
determinante.
No sera recurrible.

Nota. Elaboracién propia.

Por su parte, en relacién a los planes y programas, mientras que la regulacion

peruana determina que el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica culmina

con la emisién del Informe Ambiental de la Evaluacion Ambiental Estratégica, la

espanola precisa que se concluye o bien con la disposicion de una Declaracién

Ambiental Estratégica, de haberse sometido a un procedimiento de EAE ordinario, o

con un Informe Ambiental Estratégico, de haberse sometido a un procedimiento de

EAE simplificado.

El siguiente cuadro detalla los alcances de cada uno de ellos.
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Tabla 7

Alcances que determinan la culminacion del procedimiento de EAE

Legislacion Instrumento mediante el cual se Alcances Naturaleza juridica

culmina el procedimiento de EAE

Peruana Informe de la Evaluacion Incluye recomendaciones que son materia de Informe preceptivo.
Ambiental Estratégica seguimiento y control por parte de la No es objeto de
Autoridad Ambiental. Asimismo, el referido  impugnacién.
documento orientara los procesos de la toma
de decisiones a fin de prevenir danos al
ambiente durante la ejecucion de las PPP.

Espanola Declaracién Ambiental Estratégica  Contendra una exposiciéon de hechos, los Informe preceptivo.
resultados de la informacién y consulta No es objeto de
publica, los resultados de las consultas impugnacion

transfronterizas y las condiciones finales
que deberan ser incorporadas en el plan o

programa.
Espanola Informe Ambiental Estratégico En €I, se estableceran los resultados de las Informe preceptivo.

consultas realizadas. Asimismo, se resolverd, No es objeto de

o bien que el plan o programa bajo impugnacion.

evaluacion debera someterse a una EAE
ordinaria, o no tiene efectos significativos
sobre el medio ambiente.

Nota. Elaboracién propia.
Dicho esto, el presente acapite estudiara las etapas del proceso de evaluacién
ambiental de proyectos y ofrecera un breve andlisis comparativo entre las

regulaciones estudiadas.
B) Respecto de la elaboracion de instrumentos de gestion ambiental

Ambos ordenamientos establecen que la primera etapa consta de la elaboracién
del Instrumento de Gestién Ambiental. Este deberd ser realizado y suscrito o bien por

profesionales que posean la capacidad técnica®, o bien por consultoras ambientales®’.

% Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 16. 12 de diciembre del 2013
(Espana).

91 Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluaciéon de Impacto Ambiental. Articulo 50. 25 de setiembre del 2009 (Pera).
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En cualquiera de los casos, éstos asumen, junto con el titular o el promotor del

proyecto, una responsabilidad solidaria.

De igual modo, ambos ordenamientos sancionan con rigurosidad la
manipulaciéon dolosa, el ocultamiento o la falsedad de la informaciéon que, en los
referidos documentos, queden consignados: Por un lado, la legislaciéon espanola
establece que constituira una infraccién grave “la ocultacion de datos, su falseamiento
o manipulaciéon maliciosa en el procedimiento de evaluacion”®?, lo que conlleva no
sélo a una sancion pecuniaria, sino, en caso de haberse generado un perjuicio a la
Administracion Publica o al medio ambiente, la reposicién de la realidad fisica al

estado anterior a la iniciacién de las obras del proyecto en cuestion.

Por su parte, la regulacion peruana determina como infraccion muy grave el
suministro de informacién, documentaciéon o declaracion falsa o fraudulenta en el
marco de la realizacién de un instrumento de gestion®. De haberse realizado alguna
labor que, sustentada en la referida informacién falsa o fraudulenta, recayese sobre el
medio ambiente o sobre sus componentes, la Autoridad estara facultada a disponer las

medidas preventivas que considere pertinentes®.
C) Respecto de las consultas a las Administraciones y la emision de informes técnicos

La Autoridad Ambiental, a efectos de recaudar informacion a fin de motivar su
decision, tiene la potestad de solicitar a las diversas entidades puablicas la emision de

informes técnicos. Por ejemplo, en el caso peruano, de incidir un proyecto en la zona

%2 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 55, inciso 3, literal b). 12 de
diciembre del 2013 (Espana).

% Resolucién del Consejo Directivo N.° 016-2022-OEFA/CD. Articulo 8 y 9. 30 de junio del 2022 (Pert).

% Resolucion de Consejo Directivo N.° 006-2019-OEFA-CD, que aprueba el Reglamento de Supervision.
Articulo 28. 17 de febrero del 2019 (Perq).
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de amortiguamiento de un Area Natural Protegida (ANP), se requerird la opinién
técnica del Servicio Nacional de Areas Natural Protegidas (SERNANP)%; o de pronto,
a efectos de la realizacion de proyectos de exploracién minera, se requerird un
dictamen del Ministerio de Cultura (MINCUL) donde se garantice la inexistencia de
restos arqueoldgicos en la zona de influencia®. Es en esta etapa donde rigen los
principios de colaboracion, transparencia, inter-operabilidad administrativa,

cooperacion y asistencia”.

La regulacion espanola, por otro lado, dispone que sera el érgano sustantivo® el
encargado de consultar a las Administraciones Publicas afectadas sobre los posibles

efectos del proyecto y el respectivo analisis de los mismos.

Dicho esto, entre los informes que deberan expedirse, destacan: (i) informes
sobre el patrimonio cultural; (ii) informes del 6rgano con competencias en materia

ambiental de la Comunidad Auténoma donde se ubica el proyecto; (iii) opiniones

% Decreto Supremo N.° 038-2001-AG, Aprueban Reglamento de la Ley de Areas Naturales Protegidas.
Articulo 116 (Perq).

% Decreto Supremo N.° 011-2022-MC, Decreto Supremo que aprueba el reglamento de Intervenciones
Arqueolodgicas. Articulo 32 (Pert).

97 Decreto Supremo que aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General. Articulo 87. 25 de enero del 2019 (Perq).

% Organo sustantivo: 6rgano de la Administracién puiblica que ostenta las competencias para adoptar
o aprobar un plan o programa, para autorizar un proyecto, o para controlar la actividad de los proyectos
sujetos a declaracién responsable o comunicacién previa, salvo que el proyecto consista en diferentes
actuaciones en materias cuya competencia la ostenten distintos 6rganos de la Administraciéon publica
estatal, autondmica o local, en cuyo caso, se considerard 6rgano sustantivo aquel que ostente las
competencias sobre la actividad a cuya finalidad se orienta el proyecto, con prioridad sobre los érganos
que ostentan competencias sobre actividades instrumentales o complementarias respecto a aquella.

Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 5, inciso 1, literal d). 12 de diciembre
del 2013 (Espana).
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sobre planificacion hidroldgica; (iv) opiniones sobre el dominio pablico maritimo-

terrestre; (v) informes sobre impactos radiolégicos, entre otros®.
D) Respecto de la participacion ciudadana

La participacién ciudadana, en lo que concierne a cuestiones ambientales, se
funda en los alcances del Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente

y Desarrollo.

En él, se reconoce que la participacién de los ciudadanos resulta importante
para la toma de decisiones que recaigan sobre el medio ambiente o la gestién de sus
recursos. Asimismo, enfatiza que toda persona debe tener acceso a la informacion que
refiera al aludido bien juridico y que, para ello, las Autoridades deberan viabilizar los

mecanismos correspondientes.

Por otro lado, es pertinente citar lo que, en su ultimo Informe, el Grupo

Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico (IPCC) detall6:

(...) La atencion a la equidad y la participacion amplia y significativa de todos
los actores relevantes en la toma de decisiones a todas las escalas pueden
generar confianza social, la cual se basa en la distribucién equitativa de los
beneficios y las cargas de la mitigacion, lo que profundiza y amplia el apoyo a

los cambios transformadores (...)'%.

En ese sentido, la regulacién peruana dispone que la participacion ciudadana

sera ejercida en todas las etapas del proceso de evaluacién de impacto ambiental. Esta

% Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental. Articulo 37. 12 de diciembre del 2013
(Espana).

100 TPCC, 2023: Climate Change 2023: Synthesis Report, Summary for Policymakers. Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. IPCC, Geneva, Switzerland, 2023. p. 31.
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es considerada como un medio dindmico, flexible e inclusivo que, orientado esta, al
intercambio de informacién, al didlogo, a la construccion de consensos y, por ende, a

la toma de mejores decisiones!?’.

A su vez, en atencion al Principio 22 de la ya citada Declaracién de Rio, la Ley
del SEIA prevé la salvaguarda de los derechos de las comunidades campesinas y
nativas por medio de la participacién efectiva de sus pobladores!®. Finalmente,
determina que las acciones de participacion serdn manifestadas mediante la
realizacion de audiencias publicas donde, por un lado, se promueva la intervencion de
ciudadanos y grupos de interés'®; y, por el otro, se otorgue al titular la oportunidad

de exponer los detalles de la actividad propuesta.

La legislacion espanola, por su parte, consagra los mecanismos y las
implicancias de la participacién ciudadana en la Ley 27/2006, del 18 de julio, por la
que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién publicay de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente!®. En ella, se establece que las
Administraciones Publicas garantizaran que: (i) se informe al publico y a los grupos
de interés sobre los alcances de los proyectos, planes, programas y disposiciones de
caracter general relacionados con el medio ambiente; (ii) se aseguren los conductos

idoneos de la participacion publica y se tomen en cuenta sus resultados al momento

101 Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental. Articulo 68. 25 de setiembre del 2009 (Pera).

102 Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento de la Ley N.° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental. Articulo 71. 25 de setiembre del 2009 (Pera).

103 Decreto Supremo N.° 002-2009-MINAM, que aprueba el Reglamento sobre Transparencia, Acceso a
la Informacién Publica Ambiental y Participacién y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales.
Articulo 34. 17 de enero del 2009 (Pert).

104 Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de
participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente. Articulo 3, inciso 2, literal
e. 19 de junio del 2006. (Espana).
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de adoptar una decisién; y (iii) se pongan a disposiciéon los medios y las acciones

pertinentes para informar a la ciudadania los alcances de la resolucién emitida'®.

E) Respecto de la necesidad de regular las consultas transfronterizas en el

ordenamiento juridico peruano

Antes de continuar exponiendo las etapas finales del procedimiento de
evaluacién de impacto ambiental, es necesario poner los reflectores en una
disposicion que, en el marco de un periodo de consulta, consideramos pertinente: Se

trata de las consultas transfronterizas.

En ese marco, las disposiciones espanolas responden al Convenio sobre la
Evaluacion del Impacto Ambiental en un Contexto Transfronterizo (Convenio Espoo),
cuyo articulo segundo establece que: “Las partes, individual o conjuntamente,
tomaran las medidas necesarias para prevenir, reducir y combatir cualquier impacto
transfronterizo perjudicial importante que las actividades propuestas puedan tener
sobre el medio ambiente”. A efectos de la identificaciéon y la adopcién de acciones
preventivas de los impactos ambientales transfronterizos, se prevén los siguientes

regimenes:

e Consultas a otros Estados en los procedimientos de evaluacién ambiental'%:
Estas se realizan cuando la ejecucién de un proyecto, plan o programa nacional
es susceptible de afectar significativamente los componentes ambientales de
otro Estado. El Ministerio de Asuntos Exteriores, Uniéon Europea y de

Cooperacion es el encargado de notificar, a mas tardar, cuando se inicie el

105 Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente. Articulo. 16. 19 de junio
del 2006 (Espana).

106 Tey 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluaciéon ambiental. Articulo 49. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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tramite de informacién publica, a ese otro Estado a fin de que se pronuncie
sobre su intencion de participar en el procedimiento de evaluacién ambiental.
Las observaciones formuladas por las Autoridades Ambientales y el pablico del
Estado afectado se tendran en consideracién al emitir la Declaracion Ambiental
Estratégica o la Declaracion de Impacto Ambiental. Finalmente, se correra
traslado al Estado afectado la resolucion por la que se formula la Declaracion
Ambiental Estratégica del plan o programa, o la Declaracién de Impacto

Ambiental, del proyecto.

e Consultas de otros Estados en sus procedimientos de Evaluacién Ambiental'?’:
Estas se realizan cuando un Estado notifica al Reino de Espana que un plan,
programa o proyecto podria afectarlo ambientalmente. Ante ello, el Ministerio
de Asuntos Exteriores, Unién Europea y de Cooperacion, previa consulta a la
Autoridad Ambiental, informara al otro Estado sobre la intension de participar
en la evaluacion ambiental y, a sus efectos, solicitara a sus Autoridades
informacion pertinente sobre el mismo. Posteriormente, se realizardn las
consultas a las Administraciones Publicas competentes y al publico interesado
para, luego, remitir sus resultados al Estado de origen. Finalmente, cuando se

reciba la decision final, ésta se hara publica.

La regulacion peruana, por su parte, no ha establecido un régimen especifico
sobre la consulta y la participacion en caso de determinar que un proyecto, plan,
programa o politica publica, sea susceptible de generar impactos ambientales

transfronterizos. Este vacio regulatorio, a nuestro juicio, acarrea una transgresion a

07 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluaciéon ambiental. Articulo 50. 12 de diciembre del 2013
(Espana).
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las disposiciones de la politica exterior en materia ambiental'®, donde se determina
que el Estado se regira, entre otros, por los siguientes lineamientos: (i) La promocién
y defensa de los intereses del Estado en armonia con la Politica Nacional Ambiental y
los principios consagrados en la Ley General del Ambiente; (ii) el respeto a la
soberania de los Estados sobre sus respectivos territorios para conservar, administrar,
poner en valor y aprovechar sosteniblemente sus recursos naturales; (iii) la busqueda
de soluciones a los problemas ambientales globales, regionales y sub-regionales; y (iv)
la cooperacion internacional destinada al manejo sostenible de los recursos naturales
manteniendo las condiciones éptimas de los ecosistemas y del ambiente a nivel

transfronterizo.

A su vez, este vacio no solo trasgrede el amparo del principio de prevencion, de
sostenibilidad, de precaucién y de responsabilidad, sino también, ignora las
disposiciones consagradas en los dos instrumentos internacionales mas importantes
del Derecho Ambiental, que son la Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
adoptada en 1972, y la ya citada Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el

Desarrollo adoptada en 1992: En el primero, el Principio 21 estipula que:

(...) los Estados tienen el derecho soberano de explotar sus propios recursos en
aplicacion de su propia politica ambiental, y la obligacidn de asegurarse de que
las actividades se lleven a cabo dentro de su jurisdiccidon o bajo su control no

perjudiquen al medio ambiente de otros Estados (...)”.
En el segundo, el Principio 19 precisa que:

“Los Estados deberdn proporcionar la informacién pertinente y notificar

previamente y en forma oportuna a los Estados que resulten afectados por

108 Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente. Articulo 12. 15 de octubre del 2005. (Pert).
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actividades que puedan tener considerables efectos ambientales

transfronterizos adversos (...)”.

Es importante reiterar que este vacio genera especial preocupacion, mas aun,
en un contexto de emergencia climatica. Surgen, por lo pronto, las siguientes
interrogantes: (i) /Bajo qué elementos y parametros se clasificaria a una actividad o
una PPP que sea susceptible de generar impactos ambientales transfronterizos?; (ii)
. Cémo se evaluaria un proyecto de inversién o una PPP con estas caracteristicas? (iii)
;Como se ordenaria la aplicacion de las medidas de prevencién, compensacion,
restauracién, reparacion y rehabilitacién de los efectos ambientales transfronterizos?
(iv) ¢Como se efectuarian las medidas de seguimiento y control que recaerian en otro

Estado?; (v) ;Como se veria afectada las competencias de fiscalizacién ambiental?

Dicho esto, consideramos que la legislacién espanola y los instrumentos del
Derechos Internacional que han sido citados, deben ser el norte a fin de remediar esta

ausencia regulatoria.
F) La Evaluacion Técnica y la Resolucion

Luego de la etapa de consultas, ambas regulaciones establecen los alcances del
anadlisis técnico del expediente presentado. En esta etapa, la Autoridad podra solicitar
mayor informacion, o bien al titular del proyecto, o a las Autoridades cuya opinién
incida en la decision. La Autoridad evaluara los respectivos instrumentos de gestién,
el resultado de las consultas publicas, los informes técnicos-juridicos de las diversas

entidades, etc.

Considerando los elementos referidos, la Autoridad emitira, bajo las
disposiciones peruanas, la Certificacion Ambiental para proyectos, o el Informe
Ambiental de la Evaluacién Estratégica Ambiental para programas, planes o politicas

publicas. Por su parte, bajo las disposiciones espanolas, se dispondra o bien: (i) la
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Declaraciéon de Impacto Ambiental para proyectos supeditados a una evaluacién
ordinaria; o (ii) el Informe de Impacto Ambiental para los supeditados al
procedimiento simplificado; o (iii) la Declaracion Ambiental Estratégica para planes o
programas sometidos a una evaluaciéon ambiental estratégica ordinaria; o (iv) el
Informe Ambiental Estratégico para planes y programas sometidos al procedimiento

estratégico simplificado.

A su vez, la regulacion espanola, como se mostré en la Tabla N.° 7, determina
que ninguna de estas resoluciones seran objeto de impugnacién. Por el contrario, la
legislacion peruana, ante la eventual denegacién de la Certificacién Ambiental, se

tendra la facultad de objetar la decision.

Finalmente, es meritorio acotar los alcances publicitarios que cada marco
regulatorio otorga a las resoluciones estudiadas: La legislacion espanola establece la
obligatoriedad, en todos los casos, de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado.
La peruana, por su parte, Unicamente determina el caracter puablico de Ila
documentacién incluida en el expediente de evaluacion de impacto ambiental, mas no
dispone una publicacién masiva en el diario de mayor circulaciéon de la provincia

afectada o, en atencion a la trascendencia nacional, en el Diario Oficial.

III. LA EVALUACION AMBIENTAL Y LA EVALUACION DEL IMPACTO
REGULATORIO: DOS CARAS DE UNA MISMA MONEDA

Finalmente, consideramos pertinente culminar este articulo estableciendo una
analogia entre la evaluacion ambiental y la del impacto regulatorio. La originalidad de
esta idea no es creacion nuestra, sino la del Profesor Andrés Betancor, catedratico de

la Universidad Pompeu Fabra de Barcelona.
Pues bien: Como se ha estudiado a lo largo del presente trabajo, la evaluacion

de impactos ambientales constituye una herramienta destinada, mediante la
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identificacién de riesgos, a prevenir aquellos impactos, negativos-significativos, que
sean susceptibles de recaer en el medio ambiente. Por su parte, la Evaluaciéon de
Impacto Regulatorio (RIA) es el instrumento que evaltia el cumplimiento de los
principios de la Politica de Calidad Regulatoria (PQR)!%, los mismos que se fundan en:
(i) subsidiaridad; (ii) proporcionalidad; y (iii) claridad. En ese sentido, una regulacion
de calidad acarreard las siguientes caracteristicas: Sera estrictamente imprescindible;
serd proporcional; enaltecera el principio de favor libertatis; y sera minima y necesaria

para alcanzar los objetivos de interés pablico!'°.

El siguiente grafico muestra los alcances generales que, en cada fase, son

tomados en cuenta en la evaluaciéon de impacto regulatoria:

Figura 1

Debera impulsar, dirigir y
Control ex ante =—p controlar la evaluacién de la

. regulacion antes de su
Organismo que o
adopcion

despliega un Tanto en el control
control 9 ex ante, como en el
regulatorio ex post, se requiere
un control de la

Debera controlar la calidad calidad regulatoria.

—_— de la evaluacion y la calidad
del trabajo realizado por el
organismo de control ex ante

Control ex post

Nota. Elaboracién propia.

Existe similitud entre la Evaluacién de Impacto Regulatorio (RIA) y la
Evaluacién Ambiental espanola, precisamente, la estratégica. La EAE, como se

estudio, tiene por finalidad asegurar que los aspectos ambientales se valoren a fin de

109 En el trabajo realizado por el Profesor Betancor, la Politica de Calidad Regulatoria lo denomina
“PQR” por sus siglas y considerando a la letra “Q”, como el simbolo universal de calidad.

110 Betancor, 2007, pp. 228-229.
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integrarlos en los planes o programas que sean aprobados. Asimismo, los mecanismos
que, respecto del plan o programa propuesto, intervienen en la aludida evaluacién
estan dirigidos a: (i) determinar el problema cuya solucion se persigue con la medida
propuesta; (ii) definir sus objetivos; (iii) evaluar la idoneidad de la medida elegida; (iv)
ejecutar consultas a los interesados; (v) ofrecer medios a fin de que el promotor
examine los resultados; (vi) establecer los alcances de la decision. La emisién de la
Declaraciéon Ambiental Estratégica, por lo tanto, valorara el alcance de la integracion

de los aspectos ambientales que, finalmente, deberdn ser adoptados.

Enrelacién a la RIA, por su parte, serd el 6rgano competente para la aprobacion
de una propuesta regulatoria el que traducird, operativamente, los juicios de mejora
que sean identificados en los diversos procesos de evaluacion. De esta manera, los
elementos que se consideren idoneos seran insertados en la regulacién definitiva.
Ante ello, el autor plantea la importancia de un 6rgano independiente facultado para
examinar, conforme las directrices de la PQR, las propuestas regulatorias y su
posterior retroalimentacion. Esto tltimo, asimismo y conforme con las disposiciones
espanolas, tendria también una similitud con la EAE, en cuanto a la separacién entre

el érgano promotor y el ambiental''!.

Este esquema comparativo, consideramos, debe ser tomado en cuenta a fin de
que la legislaciéon peruana llene los vacios referidos a la EAE que, como se ha
demostrado, es débil e ineficiente. Su atencién es crucial, mas aun, en un contexto

donde las politicas ambientales internas de los Estados son las que, de ser eficaces,

11 Betancor, 2007, pp. 268-273.
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podran, por un lado, oponerse a los efectos de la emergencia climdtica; y, por el otro,

dar viabilidad al aumento de la resiliencia y la disminucién de la vulnerabilidad!!%.
IV. CONCLUSIONES

Tras haber realizado un estudio general sobre la regulacion de la evaluacion de

impacto ambiental, podemos destacar las siguientes conclusiones:

La evaluacion de impacto ambiental constituye un procedimiento
administrativo que se basa en la medicion de riesgos. Su objetivo es proteger al medio
ambiente frente a posibles impactos ambientales, negativo-significativos, derivados

de los proyectos sectoriales.

El marco regulatorio materia de estudio se funda en el deber positivo del
Estado. Por medio de éste y en atencion al principio preventivo, las instituciones
publicas estan llamadas a, por un lado, abstenerse de realizar actos que afecten al

medio ambiente; y, por el otro, a imponer regulaciones a fin de protegerlo.

Los primeros antecedentes en cuanto a la evaluacién de impacto ambiental en
Pert fueron dispuestos en el Codigo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales

de 1990.

El presente trabajo propone dotar los principios que abarcan el procedimiento
de la evaluacion de impacto ambiental con la fuerza juridica que éste exige. En
atencion a ello, sugerimos consagrarlos en una norma con rango de Ley, por lo que

advertimos la necesidad de modificar de la Ley del SEIA.

112 Al respecto, sugiero la lectura del trabajo del Profesor Antonio Fortes, en relacién con el novedoso
enfoque del sistema administrativo del clima, que debera estar orientado al aumento de la resiliencia y
la disminucion de la vulnerabilidad. En: Fortes, Antonio. (2025). El sistema administrativo del clima.
Editorial Dykinson.
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En atencién a las garantias que, en el marco de un procedimiento
administrativo, deben ser atendidas a favor del administrado, recomendamos que la

Ley del SEIA adopte también los principios pertinentes de la LPAG.

Consideramos la necesidad de adoptar el principio de “Actuacién de acuerdo al
mejor conocimiento posible”, a fin de dar atencién al imperativo cientifico y a las

nuevas tecnologias en el marco de la estudiada evaluacién.

Exhortamos, en aras de la objetividad y la seguridad juridica, consagrar el
principio de proporcionalidad en la Ley del SEIA. En atencién a él, el titular del
proyecto tendrd nocién de qué instrumento de gestién presentar y a cual de los
procedimientos someterse. A su vez, debe tenerse en cuenta que éste constituye una

herramienta a fin de interdecir la arbitrariedad.

Sugerimos que las Fichas Técnicas Ambientales (FTA), estén, en todos los
sectores, sometidas a un procedimiento administrativo de evaluacién previa. Esto, a
fin de enaltecer el principio preventivo y la seguridad juridica. Asimismo,
recomendamos que, en atencién al caracter garante del procedimiento administrativo,
estén sometidas al silencio positivo. Por altimo, proponemos homogeneizar los plazos

maximos de aprobacion en todos los sectores.

En el marco de la regulacién espanola, las Declaraciones Responsables y las
Comunicaciones previas no han estado exentas de criticas por parte de la doctrinay la

jurisprudencia. La experiencia evidencié que la seguridad juridica se veia amenazada.

A diferencia de la peruana, la regulacién espanola establece dos
procedimientos distintos de evaluacion de proyectos, la ordinaria y la simplificada,
que responden a sus caracteristicas y a los posibles impactos ambientales que éstos
son susceptibles de generar. El principio de proporcionalidad, en este marco, cobra

protagonismo.
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En relacién a la Evaluacién Ambiental Estratégica, sugerimos que, en aras del
principio de proporcionalidad, la legislacion peruana adopte, como en la evaluacién
de proyectos, diversos regimenes e instrumentos en funcién de los impactos previstos

y las condiciones de cada PPP.

La regulacion de la EAE peruana adolece de vacios: Entre ellos, se destaca la
indeterminacion de los alcances para una modificaciéon o una actualizacién de una
PPP. Asimismo, omite establecer un plazo de vigencia del Informe Ambiental de la

EAE.

En atencion a las disposiciones de la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio
Ambiente, de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo y de la
politica exterior en materia ambiental, exhortamos el diseno de un pronto marco

regulatorio referente a las consultas transfronterizas.

Finalmente, la Evaluacién Ambiental Estratégica espanola, conforme la tesis
planteada por el Profesor Betancor, tiene similitud con la Evaluacion del Impacto
Regulatorio. Estas implicancias, consideramos, deben ser tomadas en cuenta a fin de

que la legislacién peruana llene los vacios referidos a la EAE.
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Resumen

La pension o prestacion econdémica periddica otorgada a una persona por
motivos como la jubilacién, es una figura pensional que corresponde a la
seguridad social, empero con origenes cercanos al derecho laboral, y
propiamente, de la calidad de trabajo y trabajador. En este contexto, previa
revision de la historia y de sus antecedentes en el Pert como en el derecho
comparado, que motivaron en 1995, la instauracién de la pensién vitalicia para
los expresidentes constitucionales, mediante Ley N° 26519, el objetivo de este
trabajo, es determinar si la pensién vitalicia, como tal, constituye un derecho
derivado de la actividad laboral que presta un presidente de la Republica a la
Nacion, o si, por el contrario, se trata de un simple reconocimiento a la dignidad
presidencial; independientemente, de si ésta, haya sido puesta en tela de juicio
o resquebrajada, como consecuencia del desempeno funcional del beneficiado
durante su mandato presidencial. Nos interesa saber, cual ha sido el derrotero
que ha seguido este “derecho” o “beneficio” y si, de alguna manera, ha
respondido al espiritu que orientd la ley. Asi, estudiaremos la naturaleza
juridica de la pension vitalicia, y su cercana correspondencia con el derecho
laboral y abordaremos, asimismo, la figura del expresidente de la Republica y
su relacién con la calidad de trabajador, coadyuvante de la generar un derecho
pensionario, pero también con la actividad, propiamente, de gobierno, en el
marco de la administracion publica, y, finalmente, revisaremos, si la pensién
vitalicia debiera ser correspondiente con la dignidad presidencial.
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La pension vitalicia ex-presidencial: Critica de su aplicacién en el Perd

Abstract

The pension or periodic economic benefit granted to a person for reasons such
as retirement is a pension benefit that falls under social security, although its
origins are closely related to labor law, and specifically to the nature of work
and the worker. In this context, after reviewing its history and antecedents in
Peru and in comparative law, which led to the establishment of a lifetime
pension for former constitutional presidents in 1995 through Law N°. 26519,
the objective of this work is to determine whether the lifetime pension, as such,
constitutes a right derived from the work performed by a president of the
Republic for the nation, or whether, on the contrary, it is simply a recognition
of presidential dignity; regardless of whether this dignity has been called into
question or undermined as a consequence of the beneficiary's performance
during their presidential term. We are interested in knowing what path this
"right" or "benefit" has taken and whether, in any wayj, it has responded to the
spirit that guided the law. Thus, we will study the legal nature of the lifetime
pension, and its close correspondence with labor law and we will also address
the figure of the former president of the Republic and his relationship with the
quality of worker, contributing to the generation of a pension right, but also
with the activity, properly, of government, within the framework of public
administration, and, finally, we will review whether the lifetime pension should
correspond to the presidential dignity.

Palabras clave: Presidencia, derecho, pensién

Keywords: Presidency, law, pension
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1.

el expresidente tiene una asignacion mensual de 9.349.851 pesos chilenos, unos US$
12.400 dolares; en Colombia, regulada por la Ley N° 48 de 1962, 1a Ley N° 83 de 1968 y
laLey N° 53 de 1978, la pensién equivale a la asignacion mensual que por todo
concepto corresponda a los senadores y representantes, unos US$ 9.600 dolares;
mientras que en Bolivia, merced a la Ley N° 376, de 15 de mayo de 2013, que fija el

otorgar un Reconocimiento Pecuniario a Ciudadanas y Ciudadanos que ejercieron la
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INTRODUCCION

APROXIMACIONES DE LA PENSION EX-PRESIDENCIAL EN EL DERECHO

COMPARADO

A nivel de Sudamérica, en Chile, es la misma Constitucion la que establece que
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Presidencia y Vicepresidencia Constitucional del Estado, se paga una pension
equivalente a 10 salarios minimos nacionales mensuales. El Ecuador, por disposicién
del articulo 135 de la Ley Organica de Servicio Publico (LOSEP), paga una mensualidad
vitalicia a todos sus mandatarios equivalente al 75% de la remuneracion vigente (Unos
US$ 4,000 délares), y el Paraguay, por Ley N° 855, concede a los expresidentes de la
Republica una pensién mensual vitalicia igual al sueldo establecido para el cargo de

Presidente de la Republica, es decir, la suma de US$ 4,738 ddlares.

Argentina, a su vez, también pensiona a sus expresidentes, asignandoles
conforme al articulo 1 de la Ley N° 24.018, un monto similar a lo que cobra un juez de
la Corte Suprema, es decir, un aproximado de US$ 4.500 ddlares, beneficio que se
extiende también a sus vicepresidente, mientras que el Uruguay, resulta ser uno de los
paises de excepcion dado que desde 1996, los expresidentes se jubilan bajo el mismo
régimen que cualquier persona, aunque debe citarse que, hasta antes de ese ano, los
presidentes se jubilaban con el 85% del salario de presidente; en Brasil también se
sigue la misma linea pues, desde 1986 los expresidentes no reciben pensiones
mensuales vitalicias, aunque sus viudas/os tienen derecho a una pension vitalicia por
el valor del salario estatal mas alto, que es el de los jueces del Supremo Tribunal

Federal (actualmente, de unos US$ 12.200).

En Centroamérica, Costa Rica segtn la Ley de Pensiones para Expresidentes N°
313, otorga a sus expresidentes una pension mensual equivalente a ¢4 millones
mensuales de colones, estipulando a su vez el articulo 16 de la Ley del Régimen
General de Pensiones, el derecho de éste de disfrutar de una pensién mensual igual al
ingreso de un diputado (dietas y gastos de representacion), a partir del mes inmediato
siguiente a la finalizacién del periodo presidencial correspondiente. Nicaragua desde
1990 a través del articulo 2 de la Ley N° 83, Ley de Inmunidad, ademas de la inmunidad

propiamente dicha, concede a sus ex mandatarios una pension vitalicia equivalente al
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salario que devengue el Presidente y VicePresidente de la Republica en ejercicio,
respectivamente, ascendente en la actualidad a unos US$ 3,200 dblares; mientras que
en Guatemala, si bien es cierto el expresidente no tiene derecho a pension vitalicia, al
dejar el cargo y como retribucion al trabajo realizado, puede desempenarse como
diputado del Parlamento Centroamericano por cuatro (04) anos. Finalmente, en El
Salvador, Panamd y México, no se pagan pensiones a expresidentes, aunque debe
citarse que, en este ultimo pais, se hace en efectividad de la Ley Federal de
Remuneraciones de los Servidores Publicos, Reglamentaria de los articulos 75 y 127
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por cuanto, cuando se
encontraba vigente (1976 hasta el 2018) sucedia algo similar: Cada expresidente,

percibia de US$ 10.250 mensuales.

Como se verd, en Sudamérica como en Centroamérica, otorgar pensiones a sus
expresidentes, parece ser la regla general que aplican los paises democraticos,
siguiendo la impronta de los Estados Unidos, con arreglo a lo establecido en la Former

Presidents Act de 1958 y sus modificaciones.

En cuanto a Europa, Espana acuna este beneficio en el llamado Estatuto de los
Expresidentes del Gobierno, que se encuentra regulado en el Real Decreto 405/1992,
estableciendo que tendrd derecho a recibir un sueldo de por vida, un promedio de
79.336 euros brutos al ano. En Alemania, segln la "Ley sobre pensiones del Presidente
federal" de 1953, un jefe de Estado percibe, tras el cumplimiento de su mandato y de
forma vitalicia, una pensién que actualmente asciende a 199.000 euros; en Francia, el
articulo 19 de la Ley N° 55-366, del 3 de abril de 1955 dispone que el expresidente
también recibe una pension vitalicia anual igual al salario bruto de un Consejero de
Estado en servicio ordinario, unos 5,200 euros; mientras en Inglaterra, sus ex primeros

ministros, si bien no tienen una pension especifica, si son beneficiados con una
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asignacion a la que pueden acogerse para cubrir los gastos derivados de sus funciones,

con un limite maximo de 115.000 libras esterlinas anuales en el ejercicio 2023/24.

2. LA PERCEPCION DE LA PENSION EX-PRESIDENCIAL A PARTIR DEL EJEMPLO
NORTEAMERICANO

Pues bien, a ciencia cierta, no se puede establecer el fundamento de por qué
tenga que pagarse a un expresidente, una pension vitalicia, empero talvez una de las
razones sea que quien ostentara el mas alto cargo al ser primer mandatario del pais,
debiera tener un retiro, por lo menos, digno, lo cual pareciera ser poco mas que

razonable.

Ese fue el criterio que, se entiende, motivd al presidente norteamericano
Dwight D. Eisenhower quien, al ver las dificultades por las que atravesaba Harry
Truman para mantenerse después de dejar la Casa Blanca, aprobase en 1958, 1a ley del
expresidente para “mantener la dignidad de la oficina del Presidente” de los EE.UU.

Reflexionando en ese sentido,

[...] la pensidn vitalicia se otorgaria con el razonamiento de que tales personas
han dedicado gran parte de existencia productiva al servicio publico y que,
terminado el periodo de su encargo, dificilmente podran reincorporarse a la
vida activa, publica o privada. Igualmente, se presupone que quienes han
ejercido la funciéon puablica con honestidad, lealtad y rectitud, escasamente
tendran recursos suficientes para mantenerse sin trabajar, por lo que al
finalizar el encargo quedaran en una situacion econémica y laboral dificil,
mereciendo ser apoyados por el pais al que sirvieron. También se cavila que es
inconveniente que quien ha sido depositario de datos confidenciales (incluso
secretos de Estado) se coloque al servicio de companias privadas, que pueden

utilizar informacién de origen publico para beneficio privado. Asimismo, se
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dice que como un reconocimiento del Gobierno a la labor de todos aquellos que
hayan ejercido el cargo de Presidente, es necesario que cuenten con los recursos
econOmicos, prestaciones de seguridad social y servicios de apoyo suficientes
para preservar su integridad e independencia econémica a que tienen derecho

por haber desempenado tan honroso y alto cargo (Licona, 2008, p. 15).

Aun cuando la relacién entre la politica y el dinero se ha conducido por terrenos
no siempre claros, como se podra apreciar de lo vertido, el otorgamiento de pensiones
vitalicias, se sustenta en justificaciones validas, no obstante, amarradas vy
cohesionadas de manera firme, unas con otras, a partir de una sola vertiente: La
Honestidad, virtud bajo la cual —en teoria—, el expresidente debi6 llevar a cabo su

labor de mandatario.

Sin embargo, la realidad en nuestro pais, irradiada en el espejo que significo el
pasado gobierno de la presidenta Dina Boluarte, vacada por “incapacidad moral” y
sobre cuya gestion pesan graves acusaciones de corrupcion; la vacancia del entonces
presidente Pedro Castillo, tras su “golpe de Estado”, también por “permanente
incapacidad moral”, a los que se agrega su procesamiento penal por liderar una
organizacién criminal en el entorno de su gobierno; las secuelas del caso Odebrecht,
que involucra a los expresidentes Vizcarra, Humala y Toledo, como presuntos
responsables de delitos, sin contar con el expresidente Garcia, que cometi6 suicidio
como consecuencia del cerco de la justicia; no parece dar, en absoluto, la misma
solvencia de garantia que sirva como razonamiento como el que sirve a Licona. En
efecto, la honestidad presidencial —por lo menos, en el Perd—, resulta, para ser
especificos, la virtud menos activada, en desmedro de la corrupcion, convertida en el
centro medular de un determinado gobierno, cualfuere la orientacion politica que éste
haya tenido; e incluso, al margen de quien ocupa la presidencia de la Republica, se

trate de un hombre o mujer. Los tentaculos de la corrupcion, no distingue sexos, los
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hechos lo demuestran: Hayan sido de derecha, centro o de izquierda, hombres o una

mujer, los gobernantes cayeron victimas o son acusados de actos de corrupcion.

Escandaloso, ;verdad?, pero tampoco pequemos de ingenuos: No es la primera
vez que el Pertd ha estado, tan sometido, a actos de corrupcién del mas alto nivel como

muchos podrian creer.
3. ELESCANDALO ENRI QUE MEIGGS

Con la natural distancia del tiempo, el caso antes referido, es decir, el de
Odebrecht, es casi una réplica muy patética de lo que significod, en su momento, el
Escandalo Enrique Meiggs en el Pert de finales del Siglo XIX, protagonizado por quien
—curiosamente—, la mayoria de los peruanos, solo solemos identificar —conforme al
derrotero de la historia ensenada en la escuela— como al gran aventurero
estadounidense que construyo ferrocarriles con fondos provenientes del guano; cuyo
tendido de vias férreas costd, ni mas ni menos, sesenta millones de soles (unos 3,200
millones de ddlares actuales). Ciertamente, no ha sido sino en época de reciente data
y, de hecho, no como consecuencia de los estudios ordinarios, que hemos tomado
conocimiento del verdadero rol que jugé el Sr. Meiggs en el Perd y en la clase politica
del pais, entre 1868 y 1877, periodo durante el cual repartié sobornos por un valor de
205 millones de délares del dia de hoy, coimeando a ministros, congresistas, jueces y
duenos de periddicos para lograr su cometido. Pero, sobre todo, coimeando a

Presidentes de la Republica.

De hacerse un estudio riguroso solamente del desempeno de los presidentes de
la Republica que hemos tenido, estimamos, que la mayoria o, muy pocos de ellos,
saldria, malherido de imputaciones de corrupcién; ello tal vez porque la corrupcion en

el Perq, en palabras de Contreras (2013), investigador de la PUC que hace una resena
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al libro de Alfonso Quiroz “Historia de la corrupcion en el Pert”!, ya era “[...] moneda
corriente antes de la llegada del sistema de la republica [...]”(p. 212), durante los cuatro
siglos de historia, que abarcan los dltimos doscientos anos del periodo colonial y las

primeras dos centurias de vida independiente.

Aludiendo al libro de Alfonso Quiroz, fallecido escritor peruano, de mucha

valia, senala que:

[...], alo largo de siete capitulos el autor recorre la historia politica y financiera
del Perti, deteniéndose en los bochornosos episodios de venta de
nombramientos provechosos, sobrevaluaciéon en compras del Estado, cohecho,
contrabando, fraudes financieros y electorales, pago de favores politicos con
sinecuras econdémicas, cargos dorados en embajadas europeas,
aprovechamiento personal de los puestos de poder y compra de lealtades con

amenazas y favores.

Rescata, asimismo, el concepto de corrupcion que imprime Quiroz a su obra,

quien lo asocia con:

todo tipo de aprovechamiento personal del paso de los hombres por los puestos
de poder, incluyendo la manipulacion de los resultados electorales para
favorecer a aliados o a si mismos. Desfilan en su libro presidentes de la
republica, congresistas, ministros, sacerdotes, embajadores y lideres politicos

que asediaron algunas de estas colocaciones (p. 212)

1 Quirdz, A. Historia de la corrupcion en el Perd. Editorial Instituto de Estudios Peruanos e Instituto de
Defesa Legal, 2014.
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Para Gongora, otro de los analistas del libro de Quiroz, éste deja asi al
descubierto las corruptas administraciones virreinales del Marqués de Castelldosrius

(1707-1710) y de Manuel Amat y Junyent (1761-1776), pero también los episodios

[...] mas recientes de la historia de la corrupcién en el Perd como los casos de
los doélares MUC en el primer gobierno de Alan Garcia (1985-1990), la
fraudulenta operacién de compra de aviones Mirage para el ejército y el caso
del depésito irregular de las reservas en divisas del BCR en cuentas secretas
destinadas al lavado de activos en el Bank of Credit and Commerce (BCCI). Garcia
pudo evitar ser imputado por estos cargos gracias al pago de las costosas
minutas de la firma de abogados Arnold & Porter de Washington DC,
beneficidndose de su exilio en Colombia y Francia tras el cierre, por 6rdenes de
Alberto Fujimori, del Congreso que lo investigaba. Por la galeria de destacados
gobernantes corruptos desfila casi completa la lista de apellidos de los
mayorazgos criollos afincados en el Pert desde tiempos de la colonia (Paz
Soldan, Barreda, De Osma, Echenique, Ortiz de Zevallos, Balta, Leguia y Prado)
y de no pocos aventureros de la estirpe de los caudillos militares y sus
respectivos entornos de gobierno (Gamarra, Torrico, Morales Bermudez,
Caceres, Piérola, Sdnchez Cerro, Odria y Salazar Monroe) (Gongora, 2013, parr.

8.)

La primera impresion que nos da el estudio del valioso libro de Quiroz, de
profunda critica a la corrupcién y a los corruptos, parece ser que, antes que virtudes,
lo mas notorio de todos aquellos que pisaron la Casa de Pizarro o que tuvieron oscuras
relaciones con sus inquilinos, fueron los distintos grados y connotaciones de
corrupciéon con que se vincularon, unos y otros. Sin embargo, si esto es asi,
repreguntamos ;Por qué entonces, premiar a un exgobernante corrupto con una

pension vitalicia?
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Aun incluso, pretendiendo separar la nocidén de corrupcién de un expresidente,
es decir, solo cuestionar, de manera limpia el otorgar una pension vitalicia a todo
expresidente, sea corrupto o no, estimamos que “premiar”, resultaria un término
apropiado para calificar a esta especie de concesion que se hace a esta ex autoridad, a
través de la pension vitalicia; por el solo hecho de haber desempenado la funcién
presidencial. En efecto, “premiar” es un término no tanto exagerado, no sélo si se tiene
en cuenta que no se trata de una simple y mera pension y que, ademas, tiene caracter
vitalicio, sino porque dentro de la estructura del sistema pensionario que regula a

todos los trabajadores en el Pert1, rompe esquemas y entrana discriminacion.
II. DESARROLLO
1. ORIGEN DE LAS PENSIONES. LAS PENSIONES VITALICIAS

En el Perq, en la actualidad existen hasta tres clases de pensiones, claramente
diferenciadas, cada una ademas, con su propia normatividad legal sustentatoria: Una,
que deriva de la exclusiva condicién que tiene una persona, como trabajador y opera'y
funciona, propiamente, como pension de jubilacion tipica; otra, relacionada
exclusivamente con la sola condicion que tiene una persona de haber sido presidente
de la Republica, la pension ex-presidencial; y, una tltima, otorgada a una determinada
persona, en reconocimiento a una labor que éste haya efectuado, casi siempre de

trascendencia nacional e internacional y en beneficio del pais.

Aunque las tres pensiones, es decir, la pension de un extrabajador, la que
percibe un expresidente, y, la de gracia, estan vinculadas en su origen inicial, por un
mismo trato referencial por cuanto nacieron como “gracia” —propiamente dichas-—
otorgadas por el Estado; solo la primera, relacionada con la realizacion de una
actividad de trabajo en especifico —connotacién que resulta ser la caracteristica que

las distingue de las demas— fue consolidandose como un derecho, y después como una
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exigencia, con lo que asi, solo las pensiones del expresidente como la de gracia,
mantienen su originalidad, si se tiene en cuenta el antecedente legislativo previsto en
la Constituciéon de 1823, que estipulaba en su Articulo 60, Inciso 19, “Conceder
premios a los beneméritos de la Patria, y decretar honores en su memoria”. Las tres
finalmente, convergen a origenes comunes: Responden y constituyen una forma de
intervencién publica del Estado, aun por incipiente que éste sea en ese momento.
Aunque revisaremos, muy superfluamente todas, nos interesa, sobre todo, las dos
primeras, es decir, las que se derivan de la condicion de trabajador y presidente de la

Republica.

Lo resenado es, sin embargo, el tipo de pensiones que actualmente tenemos,
pero ;Cudl fue el derrotero que siguieron las pensiones en la historia? Una de las
respuestas, dado que es bastante dificultoso precisar un origen puntual, podemos
encontrarla, pese a sus dificultades, como siempre, en la historia y doctrina del

derecho.

La primera institucidon que se cred para implementar un sistema que asegurara
ingresos regulares al Estado para subvencionar la paga de los militares, y la instalacion
de los veteranos o retirados del ejército romano, fue el “Aerarium militare”, una especie
de institucion financiera promovida por el Emperador Augusto; financiada incluso,
con su propio peculio?. Esta se proveia de fondos publicos y con otros fines diferentes,
para pagar las licencias de los veteranos: “Ex q(uo) praemia darentur militibus, qui
vicena (aut plu) ra sti(pendi)a eme-ruisent: para pagar la prima de licencia de los

militares que hubieran cumplido los veinte anos de servicio” (Fernandez, 2003, p. 210).

2 “Fue en el ano del consulado de M. Lepidus y L. Arruntius, doy de mi patrimonio 178 millones de
sestercios al tesoro militar, que fue fundado de proposiciéon para pagar la prima de licencia de los
militares que hubieran cumplido los veinte anos de servicios”.

94

Revista de Derecho, Ano 2025, pp. 83-141. ISSN: 1608-1714 (version impresa), 2664-2669 (en linea)



Washintong Luis Bravo Montalvo

Sin embargo, la primera nocion de pensién que se advierte, surge en Inglaterra en

1684, En ese sentido, para Quesada (2009)

[...] 1a palabra pension fue aceptada por primera vez en el siglo XVII y tomada
del latin “pensio—pensionis” que se traduce por pago. La pensién es aquella
cantidad anual que se asigna a uno por méritos o servicios propios o extranos,
o bien por pura gracia de que la conceda, por motivo de la incapacidad de un

encargado que envejecia (p. 314).

Fue en Alemania donde se formalizé la pension —en la época del Canciller von
Bismark— tras haberse implementado el primer sistema obligatorio de jubilacién,
especificamente para los obreros; se trataba de una pensién que se concedia a los 70
anos, y su cuantia era proporcional al nimero de cotizaciones del asegurado. No
obstante, esta “buena intencidn” en apariencia, tenia un propoésito politico urgente?:
Al expedir la Ley 1889 (Gesetz betreffend die Invaliditis- und Altersversicherung-IAVG),
senala un estudio de la OIT publicado en la Revista Trabajo 67, “las motivaciones del
canciller aleman para introducir el seguro social en Alemania fueron promover el
bienestar de los trabajadores —a fin de que la economia alemana siguiera funcionando

con la méxima eficiencia— y eludir la demanda de opciones sociales mas radicales” (p.

3 El primer pais donde surgen los Seguros Sociales, es en Alemania. Alli, el canciller Otto von Bismarck,
lider del partido conservador, veia crecer peligrosamente, la influencia de los socialistas entre las masas
obreras. Y llegd a la conclusiéon de que, para contrarrestarla, no bastaba ya con las meras medidas
represivas, sino que era necesario poner en marcha un ambicioso programa de reformas sociales que
apartaran a los trabajadores de esa influencia. Asi, en el célebre Mensaje Imperial al Parlamento, leido
por el Kaiser Guillermo I, el 17 de noviembre de 1881, pero redactado, como es natural, por el canciller
Bismarck, declaraba explicitamente que “la superacién de los males sociales no puede encontrarse
exclusivamente por el camino de reprimir los excesos socialistas sino mediante la busqueda de férmulas
moderadas que permitan una mejora del bienestar de los trabajadores”, con lo que “inttilmente tocaran
entonces los socialistas la flauta” —decia Bismarck, evocando al flautista de Hamelin— para atraer a los
obreros.
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2). De lo advertido en esta resena ultima, da pie para razonar como uno de los
probables origenes del otorgamiento de pensiones vitalicias, la intervencion publica,
representado en el Jefe de Estado, actuando en un determinado y conveniente interés

como “empleador” para con sus trabajadores.

En el Perq, si bien la entrega de una pension, también fue una manifestacion de
la intervencion publica, el Estado lo hizo actuando como precario empleador, pues
soterradamente, utiliz6 la pensién para “gratificar” a sus soldados, como fue el caso
de José de San Martin. En efecto, el Libertador percibié una pensién, de gracia, pero
no fue el tnico, y, por el contrario, este tipo de pensién, fue extendida al personal que
participé en la Guerra de Independencia, al igual como lo hizo Colombia. En ese
sentido un Decreto del Ministerio de Guerra y Marina del Peru de fecha 06 de agosto

de 1822, rezaba que:

[...] Uno de los deberes del gobierno en la época de su rejeneracion politica, es
la recompensa que merecen los valientes guerreros de los demads estados
independientes de América, que amantes de la libertad del Pert, han
contribuido 4 ella arrostrando grandes peligros y privaciones; y que a
consecuencia de una penosa y dificil campana, resultan inhabiles para

continuar en el servicio activo (p. 594).

No queda duda que el otorgamiento de pensiones por parte del Estado como
modo de retribuir los servicios prestados —digadmoslo, en términos actuales, de sus
servidores y, en aquel momento ejercitandose como soldados de guerra—, fue s6lo una
de las formas de manifestacion de esa intervencién publica, que ademads lo hacia de
modo permanente. No hay que olvidar que, la intervencién publica en el ambito
estrictamente relacionado con el trabajo, como actividad y con independencia de cual

hubiere sido “[...], la forma de éste, en el &mbito del trabajo —con independencia de
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cudl sea la forma también de éste— ha sido una realidad constante a lo largo de la
historia”, refiere Boltaina (2010, p. 9). Y, lo ha hecho influenciando, de manera
negativa o positiva a lo largo de los distintos periodos por lo que ha atravesado la

sociedad.
2. LA PENSION DERIVADA DEL TRABAJO

La figura del trabajador y del trabajo, como eje nuclear en el que se articula la
sociedad, es una caracteristica propia de la llamada modernidad, dado que: “Ni en
Antigiiedad ni durante la Edad Media, se utiliz6 el concepto trabajo para referirlo a un
singular campo de la de la experiencia humana” (Durand, 2019, p. 129), que, por el
contrario, estuvo relacionado, de un lado, con la esclavitud y, del otro, con la
servidumbre. En este orden de ideas, las dos mas grandes economias de la edad antigua
—la romana y la griega—, aun cuando se sustentaban en la labor que realizaban los
esclavos, contradictoriamente consideraban al trabajo que realizaban éstos: “[...], una

ocupacion vil, indigna de los ciudadanos” (Lastra, 2000, p. 197).

Lo primero que debe precisarse es que, fue primordial el reconocimiento de la
idea de que el trabajo (asalariado y como principal fuente de ingresos de las personas)
libre como derecho y como deber, es un bien juridico, indispensable en una sociedad y
en tal virtud, haya sido positivisado en las normas juridicas; en contraposicién a los
tiempos antiguos en que, no existia la nocién de trabajo y, por tanto, tampoco la
calidad de trabajador. Fue entonces, a partir de la evolucion del trabajo que recién se
concibid la pensién como un mecanismo para garantizar al trabajador "un modus
vivendi econdmico y racional”, consecuencia directa de haber servido un determinado
tiempo y haber alcanzado cierta edad, que los imposibilita de acceder y participar en
lo que se llama mercado de trabajo. En este sentido, para Ruprecht, colaborador en el

Libro Instituciones de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social:
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Cada individuo tiene una determinada época laboral en el sentido que el trabajo
humano tiene un limite de duracién, pasado, el cual se transforma en
improductivo y después danoso y, en fin, imposible. Pero, la vejez es solo un
aspecto de la cuestion, pudiendo presentarse otras situaciones se anade que
merezcan igual o mayor atencion, como son la invalidez y la muerte. En estos
aspectos, ademds del trabajador se ve involucrada la familia mas
acentuadamente, pues los gastos que demandan ambas situaciones se anaden
a la falta de ingresos o estdn muy disminuidos. Surge entonces la necesidad de
proveer la situacion de los problemas que derivan de esos aspectos bioldgicos y
econOmicos, o sea, que la colectividad debe caerse cargo de las dichas falencias,
siendo estos los presupuestos juridico econémico base de las pensiones (1997,

p. 704).

Tiene razén el maestro, por cuanto una de los criterios que pretenden explicar
el origen de las pensiones vitalicias del trabajador, responde a necesidades tan
antiguas como la propia sociedad, articulandose como una solucion para hacer frente
a las diversas situaciones que pueden generarse como consecuencia de la disminucién
o extincion de la capacidad de los hombres para trabajar, es decir; apunta a: “ [...]
atender la necesidad del disfrute de una sobrevivencia decorosa cuando se han perdido
las facultades para el desempeno de una labor activa durante un periodo de mayor o

menor intensidad de la existencia de ese ser llamado trabajador”(Barajas, 2001, p. 3).

En este contexto, es factible inferir que fueron concebidas como mecanismos
para mitigar la pobreza ante la ancianidad, o la carencia, pérdida o menoscabo de
ingresos econémicos, ya sea por discapacidad o como consecuencia de la muerte del
aportante principal dentro de las familias. Naturalmente, el criterio vigente del viejo
maestro uruguayo, coexiste junto a otros que suelen explicar la generacion de una

pension derivada de la calidad de trabajador; y en este sentido. la doctrina juridica la
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ha consolidado como un derecho ya adquirido por los trabajadores, compensatorio del
esfuerzo laboral realizado por un determinado trabajo. Al margen de ello, lo cierto es

que las pensiones vitalicias no han sido exclusividad de los trabajadores.

3. LAS PRIMERAS PENSIONES VITALICIAS. LAS ACTUALES PENSIONES DE
GRACIA

Hemos visto ya, cuando haciamos el recuento de las pensiones vitalicias ex-
presidenciales, que éstas fueron ofrecidas como dadivas del poder politico de turno y
como expresion de la intervencion publica, en la modalidad de gracias otorgadas por
el Estado, o por el jefe de Estado, a los trabajadores oficiales. Pusimos como ejemplo,
el caso del General San Martin, a quien, a semejanza de George Washington, se le
asignd una pensién vitalicia*. Claro esta, en el caso de Washington, por ser presidente

electo (el primero), bajo la Constitucion de los Estados Unidos.

Las pensiones vitalicias a Washington en el naciente EE.UU y a San Martin en
el Per(, nos sugiere que, el otorgamiento de éstas a los expresidentes, toda vez que en
ambos casos ambos personajes, se habian desempenado como “Presidentes” —con
mucha mads propiedad formal Washington que San Martin—, esta vinculada a la
manera cémo el Estado, o quien lo gobernara, retribuia o premiaba, a través de una
gracia o merced especial, a todos aquellos que le habian servido en la mas alta posicion
de conduccion y de responsabilidad, con la exprofesa finalidad de proveerles un modo
de vida digno. Este, por lo menos, fue el sentido que tuvo el Congreso de Colombia
cuando, por Decreto de 9 de Julio de 1825, le otorgd a Simén Bolivar el disfrute de una

pension vitalicia de 30,000 pesos anuales, en estima y gratitud por sus servicios en la

4 En 1822, el Congreso Constituyente del Per, le confirié a San Martin, el titulo de Fundador de la
Libertad del Perd, asigndndole la misma pension vitalicia que se asigné a Washington. Coleccién
Documental de la Independencia del Perd. Tomo XV. Vol.1, p. 121.
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causa de la emancipacién americana, “por via de arbitrio, para que en su vejez y en el
retiro de los negocios publicos pueda mantenerse con decoroy comodidad” (Martinez,

2019, p. 126).

Aun cuando el reconocimiento de una compensaciéon econdémica, fue pensado,
por lo menos inicialmente, como un gesto de reconocimiento a un mérito, es factible,
sin embargo, advertir que el Estado al retribuir o premiar a su exgobernante, en
realidad lo que hacia era reconocer los servicios prestados en calidad de soldados; no
era por tanto, un favor gratuito, sino mas bien, un estricto acto de reconocimiento al
derecho ganado; con lo que asi da visos de que, en realidad, actuaba como empleador

retribuyendo a su trabajador, en tanto soldado de las guerras.

Siendo las pensiones que, con caracter vitalicio, se otorgaban con motivo de las
guerras de la independencia, un acto de pleno reconocimiento al servicio prestado,
acaso en ello puede radicar su distincién con las actuales pensiones de gracia que
otorga el Estado, con notorias y sustanciales variantes®. Ambas sin embargo, no sélo
resultan ya modalidades inconcebibles e impropias para el derecho laboral, y

propiamente, del derecho pensionario, sino totalmente contraria a éste.

La razén obedece al hecho que, el derecho a percibir una pension, en el caso de
las pensiones de los trabajadores, tiene su sustento inmediato, primero, en que haya
sido trabajador, es decir, desempenado labores que lo identifiquen como trabajador; v,

segundo, que haya generado y realizado aportes econdémicos que son los que

> Aparte de la regulacion especial de las pensiones de gracia, reconocidas en la Constitucién de 1993,
también es recogida en la Ley 27747 y su reglamento, y posee caracteristicas especiales atribuidas por
su naturaleza, inembargable, inalienable e intransferible.
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viabilizan, en su oportunidad, el beneficio; criterio que ha dado pie a considerarla

como un derecho directamente emanado de la relacién laboral.

4. LA PENSION VITALICIA DERIVADA DE LA CONDICION DE EXPRESIDENTE DE
LA REPUBLICA. NATURALEZA JURIDICA

La primera impresion que deja, primero el estudio del derecho laboral o del
trabajo y, segundo, el derecho pensionario, en los términos, exigencias y concepcion
en que, hoy, estdn concebidos y los estudiamos, luego de haberse superado con creces
la mentalidad romana o griega respecto del trabajo, es que, no todos los oficios, y no
todos los trabajos, y no todos quienes los desarrollan, pueden y deben ser considerados
como trabajo y por tanto, tutelados por el derecho o la ley. Uno de los casos
significativos mas a la mano, es el de los abogados, que a no ser que se desempenen
como dependientes —respecto de un empleador—, las actividades que desarrollan, son
una tipica grafica de que no pueden ser considerados trabajadores, aunque en realidad
realicen una actividad laboral. Los abogados, cuando se ejercitan como tales,
constituyen pues, una especie de rara avis: Son de manera usual, siempre “locadores
de servicio”, modalidad ajena al derecho laboral y mas bien cercana al derecho civil. A
partir de este entendimiento basico, s6lo es considerado “trabajador”, aquél que, si
bien realiza una determinada actividad de la cual va o pretende coadyuvar a su
sostenimiento propio y al de su familia, localiza su esfuerzo y trabajo, valga la

redundancia, en la esfera del derecho laboral.

Acorde a este marco de apreciacion, en cierto modo la pension vitalicia de un
expresidente también es producto de una actividad de indole laboral de “excepcién”,
dado que, si algo debe quedar claro, es que el presidente de la Republica —cuando se
ejerce como tal—, trabaja, y trabaja, naturalmente, como lo hace cualquiera, aunque

no de la manera ordinaria como lo hacemos nosotros; su trabajo no es igual a cualquier
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otro trabajo u oficio que se desempene en el sector publico. Nos explicamos, un
presidente de la Republica trabaja, con la diferencia que su trabajo es el de ser
Presidente, un cargo cuyo ejercicio y funciones, de mas alta jerarquia, responden a una
particular diferencia de situacién; aunque no por ello el mejor remunerado®; es por

demas, un trabajador muy especial.

Aunque no se trate de un trabajador comun y corriente sino por el contrario,
reiteramos, uno de excepcién, es sin lugar a dudas, un trabajador al servicio de la
Nacion (Nuestra Constitucion Politica en el articulo 39 establece que todos los
funcionarios y trabajadores publicos estan al servicio de la Nacién) aunque en
términos técnicos, propiamente, un funcionario publico’ del mas alto rango en el
estricto sentido laboral administrativo. Empero, el problema para efectos de nuestro
estudio, no es precisamente este estado en particular, es decir, como trabajador o
funcionario, en ejercicio o en actividad, sino fundamentalmente, lo que viene después
de dejar de serlo; es decir, cuando pasa a la condicion de expresidente, ocasion a partir
de la cual le espera una especie de jubilacion presidencial, que la misma Ley N° 282128
se encarga de cautelar. (Al concluir su mandato recibe, en forma vitalicia, una pensién

igual a la remuneracion de un Congresista de la Republica en ejercicio).

¢ Mientras el sueldo del Jefe de Estado por disposicién del Decreto Supremo 136-2025-EF, de 04 de julio
de 2025, pas6 de S/. 15,600.00 a S/. 35, 568,00, por aprobacién de la expresidenta Boluarte, los ministros
ganan S/. 30,000.00; el Presidente del Poder Judicial S/. 46,717.00, el Superintendente de Banca, Seguros
y AFP S/. 43,000.00, el presidente del Banco Centra de Reserva, alrededor de S/. 42,000.00 y los
viceministros S/ 28,000.00.

T Ley 30037, Ley del Servicio Civil, Articulo 52, Clasificaciéon de los Funcionarios Publicos. Los
funcionarios publicos se clasifican en: a) Funcionarios Publicos de Eleccién Popular y Directa. Es el
elegido mediante eleccién popular, directa y universal, como consecuencia de un proceso electoral
conducido por la autoridad competente para tal fin. Son funcionarios publicos de eleccién popular,
directa y universal: 1) El Presidente de la Republica.

8 Ley N° 28212, Ley que regula los ingresos de los Altos Funcionarios y Autoridades del Estado y dicta
otras medidas.
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La figura del presidente de la Republica, deja entrever el doble racero legal de
su implicancia en el aspecto pensionario y por anadidura, en el laboral. Visto de la
Optica que sea, con sus peculiaridades y excepcionalidad, asume caracteristicas de
trabajador, pero, ;Qué pasa cuando deja de serlo? El cuestionamiento resulta
totalmente valido. Si el presidente de la Republica es un trabajador, ;Tiene entonces
derecho a una pensién? ;Tiene derecho a una pension vitalicia?, ;Tiene acaso ésta

matices de pension de jubilacién?

La realidad es que, en la actualidad, el ex-presidente de la Republica resulta ser
beneficiario de una pensién vitalicia, y que la sola vigencia de esta pensién no sélo
resulta ser una excepcion sino que implica ademas, el quebrantamiento del sistema de
jubilacién que rige en el Perq, si se le considérese una pension derivada de cierta

condicidn laboral.

Por cierto, el Perti cuenta con dos regimenes pensionarios o sistemas de
proteccién social que permite efectuar aportes a un fondo con la finalidad de obtener
—a futuro e inmediatamente después de la jubilacibn—, de una “pensién de
jubilacién”; uno de caracter publico (Sistema Nacional de Pensiones —SNP—) y el otro
privado (Sistema Privado de Pensiones —SPP—), otorgando ambos cobertura en
materia de pensiones, estando en libertad de decidir los trabajadores, dependientes o
independientes, y elegir a cual de ellos se afilia. Sin embargo, para acceder a los
beneficios que prevé cualquiera de los dos regimenes pensionarios, existen requisitos

y condiciones que cumplir, sin los cuales, ninguno de nosotros, tenemos acceso’. Un

° La pension de jubilacion del SNP, es un beneficio que recibe una persona a partir de los 65 anos, al
concluir su vida laboral, por haber aportado, mensualmente, un porcentaje de su sueldo o ingreso (13%)
al SNP, por un periodo no menor de 20 anos; requiere, asimismo, la calificacién de su derecho
pensionario. A su vez, la pensién de jubilacién otorgada por el SPP, concede una pension de jubilacion
a partir de los 65 anos de edad, sin la exigencia de periodos minimos de aportes, sin embargo, debe
considerar que el monto del beneficio de jubilaciéon a recibirse, serd calculado sobre la base de los
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expresidente de la Republica, por el contrario, no tiene pues, que cumplir ningdn
requisito, a excepcién de haber sido presidente. Pues bien, este no cumplir con
ninguna condicion a excepcién de haberse desempenado como presidente, rompe la
regla y por ello, aquello que recibe por haber dejado el mando, estimamos, podria

adquiere cierta connotacion de Jubilacion Especial o de Excepcion.

En efecto, adquiere la dimension de una pension “especial” o de excepcion, por
cuanto reiteramos, difiere sustancialmente de las pensiones derivadas de la labor
ejercida por el trabajador comun y corriente. Y lo es, por su propia naturaleza sui
generis que emana de su particular diferencia de situacién: primero, porque el
expresidente, no tiene que cumplir ninguna condicion o requisito, salvo el haber sido
presidente u ostentado la condicion de presidente, por lo que asi importa poco si haya
aportado o no, a un fondo de pensiones, o si cumple la edad necesaria; y, segundo,
porque —en esencia— su otorgamiento no responde a los criterios y tecnicidades que
resultan aplicables a las pensiones de jubilaciéon, comunes y corrientes. Es decir, no
tienen relacion alguna con ninguno de los dos regimenes pensionarios vigentes en el

pais.

Aunque discrepantes en lo que motiva el otorgamiento de cada una de ambas
pensiones, formalmente tanto la pensién ex-presidencial como las atingentes a los
trabajadores, se orientan en una sola direccién y es que ambas confluyen en proveer a
sus beneficiarios de una subsistencia digna en su vejez; objetivo que, en el caso de los
expresidentes, es indudable ademas de inobjetable; se cumple perfectamente,

mientras que en lo segundo, cuesta un tanto suponer que en verdad resulte asi. Pero,

aportes realizados y la rentabilidad generada en la cuenta individual de capitalizacién (CIC) de cada
afiliado a este sistema.
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un expresidente no sélo cuenta de ventaja con una pension vitalicia, ademas tiene

otros privilegios.
5. LOS OTROS PRIVILEGIOS ADICIONALES A LA PENSION DE UN EXPRESIDENTE

Adicionalmente a una pension vitalicia (por ahora) de S/. 15,600 mensuales,
que es el equivalente al sueldo de un congresista sin los gastos de representacion, un
expresidente del Perd, goza de los beneficios precisados en el Acuerdo 78-2016-2017,
expedido por la Mesa Directiva del Congreso, es decir, seguros, préstamo de vehiculo,
una persona asignada en modalidad CAS con retribucién econé6mica mensual no

superior a 3700 soles y vales de combustible con un tope de 150 galones mensuales.

Como se verd, estimados lectores, se trata de fuertes gastos que realiza el
Estado a costa de todos los ciudadanos, empero que, comparativamente, resultan ser
inferiores a los que se pagan por estos mismos conceptos a otros expresidentes, en

otros paises democraticos. Veamos algunos ejemplos, ya enfatizados lineas adelante:

En Estados Unidos, por la Ley del Ex Presidente (Former Presidents Act, FPA
por sus siglas en inglés), se dota a los ex mandatarios —adicionalmente a su pensién
de por vida, de un salario equivalente al de un secretario nacional, similar al rango de
ministro, equivalente a US$ 221.400—, de dinero para instalar una oficina en cualquier
lugar de los EE.UU., mientras que las viudas de expresidentes tienen derecho a una
pension anual de US$ 20,000, pudiendo optar por la proteccion del Servicio Secreto.
En Espana, el inico miembro del gobierno que si tiene derecho a una pension vitalicia
es el presidente, al cual se le conceden, ademas, otras prerrogativas; asi el Real Decreto
405/1992, le asigna “una dotacion para gastos de oficina, atenciones de caracter social
y, en su caso, alquileres de inmuebles, en la cuantia que se consigne en los
Presupuestos Generales del Estado”; también un automévil de representacién con

conductores del Estado, de servicios de seguridad que las autoridades del Ministerio
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del Interior estimen necesarios, asi como de libre pase en las Companias de
transportes. En Francia, se le otorga una oficina, escolta, coche oficial, un equipo de
siete colaboradores a los que se agregan dos choferes y dos policias y viajes gratuitos
en Air France y en los ferrocarriles nacionales; Inglaterra ademas de pagar a sus ex
primeros ministros una pension vitalicia le entrega unos 120.000 euros para mantener

su oficina, chofer y escolta.

En Sudamérica, Chile, cubre los gastos de traslado del expresidente, e incluye
peajes, combustible y gastos del vehiculo. En Colombia, reciben, ademas, un esquema
de seguridad que garantice su proteccién y la de sus familias, mientras que en Brasil,
aunque los presidentes no cobran una pensién, sin embargo, las viudas/os del
presidente/a si tienen derecho a una pensién vitalicia por el valor del salario estatal
mas alto, que es el de los jueces del Supremo Tribunal Federal; al que suman el
derecho, de por vida, de ocho empleados pagados por el Estado: cuatro agentes de
seguridad, dos choferes con autos y dos asesores personales. Entonces, otorgar
pensiones y otros beneficios, a sus expresidentes, parece ser la regla general que
aplican los paises democraticos, salvo algunas excepciones como el caso de México,

como ya se ha referido.

6. LA LOGICA PARA OTORGAR LA PENSION VITALICIA A UN EXPRESIDENTE: LA
DIGNIDAD. EL EJERCICIO DE LA PRESIDENCIA CON HONESTIDAD Y
HONRADEZ

Hemos repasado que no somos el Gnico pais que otorga a sus ex gobernantes
sendas pensiones con caracter vitalicio, y de seguro, tampoco somos el Unico pais a

cuyos habitantes nos incomoda el tener que asumir dicho costo con nuestros
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impuestos; la incomodidad es comun, se presenta casi sin excepcién, en todos los

paises'®.

Al margen de ello, nos guste o no, el criterio al que parecen obedecer las
sociedades en general para, en cierto modo, retribuir el desempeno de sus ex
mandatarios al frente de sus gobiernos, esta en estricta relacion al desempeno de éste
como “Presidente”, con “honestidad” y “honradez”. Esa parece ser la 16gica: Premiar
con una pension vitalicia a un expresidente por su desempeno con honestidad y
honradez, y probablemente haya funcionado asi, es decir, puntualizando bien,
“funcionado bien”, en los paises que lo instauraron inicialmente y del cual tomamos

como precedente.

Cierto sustento de este criterio repasé en un comentario periodistico publicado
por Carmen Mc Evoy en 2016, (Diario EI Comercio) ya desactivado de la web, pero de
sumo, interesante. Para esta valiosa historiadora peruana, “Un dignatario esta
investido de una dignidad, valga la redundancia, asociada al honor del cargo que
ostenta. Pero también representa una autoridad que emana del pueblo soberano. La
importancia de su investidura demanda virtudes. Entre ellas, la decencia, la nobleza,
el decoro, la lealtad, la generosidad, la hidalguia e incluso el pundonor. Otro, lo
encontramos en una fuente chilena, especificamente el libro “Historia de la Ley N°
19.672. Reforma Constitucional que Modifica el articulo 30 de la Carta Fundamental,
con el fin de establecer el Estatuto de los expresidentes de la Republica, editado por la
Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, que contiene los debates de los

congresistas, en franco cuestionamiento precisamente respecto de este tema, que

10 En el Senado chileno, enfatizandose en la edad que tendria el actual presidente Gabriel Boric, quien
dejard el cargo a los 40 anos, convirtiéndose asi, en el expresidente mas joven en recibir la
remuneracion, en 2024, se presenté un Proyecto de Ley, en el que se plantea que ésta (pension vitalicia),
sea solicitada, cumplida la edad de jubilacion de 65 afnos.
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culminaron con la expedicién de la Ley N° 19.672. El libro “Historia de la Ley N°
19.672”, referia pues, que “[...], Parece de justicia que aquellos ciudadanos que hayan
desempenado la més alta magistratura de la Nacion, adquieran, una vez terminado su
periodo, una condicion acorde con los esfuerzos y las responsabilidades desplegados

durante su mandato” (p. 4).
También que:

[...], debemos sentirnos muy orgullosos de todos ellos, pues han ejercido el
cargo con mucha honestidad y honradez. Es muy distinto de lo que sucede en
otras naciones. En el caso especifico de México, los expresidentes no tienen
relevancia posterior, pero todo el mundo sabe que durante su mandato
adquieren gran poderio econdmico. En Chile, por el contrario, nos sentimos
orgullosos de quienes ejercieron la Primera Magistratura. Y no es propio que
tras ella el dia de manana tengan dificultades para sobrevivir, e incluso, para

aceptar muchas invitaciones que reciben (p. 23).
Y, que:

[...] en 1994, los diputados senores Gutenberg Martinez y Andrés Allamand
presentaron al Gobierno una propuesta para otorgar ciertas prerrogativas o
derechos a quienes se hayan desempenado como Presidente de la Republica.
Segun ellos, no sélo les corresponden los honores publicos por la funcién que
desarrollaron, sino también el reconocimiento y gratitud de la ciudadania,
asegurandoles la posibilidad de dar a conocer su correspondencia y documentos
relevantes, los objetos que les han acompanado durante su mandato y los
recursos necesarios para continuar desarrollando una vida compatible con la
investidura que tuvieron, aportando con sus conocimientos e ideas a la solucion

de los problemas de interés nacional” (p. 55).

108

Revista de Derecho, Ano 2025, pp. 83-141. ISSN: 1608-1714 (version impresa), 2664-2669 (en linea)



Washintong Luis Bravo Montalvo

Finalmente se advierte que para un senador chileno:

[...] 1a idea central es establecer un estatuto especial que distinga, de por vida,
a aquellos ciudadanos que hayan sido presidentes de la Republica, que sea el
reflejo, de alguna manera, de los esfuerzos y responsabilidades que desplegaron
durante su mandado. Esta idea es la que, en el articulo 30, confiere la calidad de

ex Presidente de la Republica (p. 52).

Aunque muy dificilmente el contexto de “honestidad y honradez” y
propiamente, la dignidad, hayan sido entendidos y, subsecuentemente, asimilados por
los politicos peruanos de manera similar a sus pares chilenos, y en ese sentido, tales
cualidades hayan sido las que motivaron la dacion de la ley que en el Pert determiné
la implementacion de la pensién ex-presidencial; lo cierto es que la “costumbre” de
otorgar pensiones vitalicias a nuestros expresidentes, tal como lo concebimos ahora,
se asoma, recién, en nuestro pais por el ano 1995, reivindicando —al parecer— la figura
del senador vitalicio que anteriormente tenian los expresidentes desde 1979 hasta
1993, y que habia sido eliminada por la Constituyente de 1933!!, que posibilitaba que
el expresidente pasase a formar parte del Senado por un periodo senatorial. En efecto,
fue el gobierno de Alberto Fujimori quien, mediante Ley N° 26519, de fecha 04 de
agosto de 1995 recogiendo como antecedente el Proyecto de Ley 02737/95-CCD",
estatuyd que los expresidentes Constitucionales de la Republica gozaran de una
pension equivalente al total de los ingresos de un Congresista en actividad.

Ciertamente, de la exposicion de motivos del proyecto de ley, estriba que el

1 E] articulo 155 de la Constituciéon Peruana de 1933, estipulaba que “Al terminar su periodo
constitucional, el Presidente de la Republica, pasara a formar parte del Senado por um periodo
senatorial”.

2Proyecto de Ley 02737/95-CCD, presentado por el entonces congresista Carlos Ferrero Costa, en pleno
rigor del Congreso Constituyente Democratico (CCD) que sobrevino al autogolpe de 1992.
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merecimiento de la pensidn vitalicia estaba en funcién al ejercicio del importante

cargo de presidente, sin otra precision alguna.

JInteresante, verdad?, empero hay algo que rescatar en esa especie de filosofia
de trato presidencial: ;Se percataron de lo que significa para un ciudadano de Chile la

figura de su presidente y, desde luego, de su expresidente?

En efecto, la pensién vitalicia no tanto esta en relaciéon al mero desempeno de
la funcién presidencial sino mas bien. del correcto desempeno a partir de un punto
inicial: La Dignidad®. El digno ejercicio presidencial entonces. resulta ser la
justificacion para “premiar” a un expresidente con una pension vitalicia. Sin embargo,
en un pais como el nuestro, marcado por el flagelo de una corrupcion sistematica, con
todos sus ex mandatarios con procesos judiciales, investigaciones, condenas,
destituciones del Congreso, e incluso un suicidio, por casos de corrupcion, es muy

dificil lidiar en terrenos de la dignidad.
Pues bien, ;Qué entendemos por Dignidad?
A) La dignidad

Sobre este extremo, en 1975,y a través de un muy interesante discurso, Parker',
referia que en estos dias en que abundan las faltas de dignidad y la desequilibrada

transigencia en muchos lugares y en muchas personas, sean altas o bajas, sera

13 La dignidad o “cualidad de dignidad” (del latin dignitis y que se traduce como “excelencia, grandeza”),
hace referencia al valor inherente al ser humano por el simple hecho de serlo, en cuanto ser racional,
dotado de libertad. No se trata de una cualidad otorgada por nadie, sino consustancial al ser humano.
No depende de ningln tipo de condicionamiento, ni de diferencias étnicas, de sexo, de condicién social
o cualquier otro tipo. http://www-significado.com/dignidad,.

4 Escritor canadiense y especialista en autores del siglo de oro espaiol. Discurso pronunciado el 30 de
diciembre de 1975, en el Hotel Drake, durante el 57 congreso anual de la Asociacién Americana de
Maestros de Espanol y Portugués.
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fructifera una breve meditacion basada en lo que pueden ofrecernos, a nosotros y a
nuestros estudiantes, los creadores literarios y sus obras acerca de lo que

verdaderamente es la dignidad del ser humano (p. 5).

Para ilustrar lo que entendia por dignidad, Parker, no tuvo mejor idea que
remitirnos a Pedro Calder6n de la Barca, el gran autor espanol, citandolo asi: “El honor
es el patrimonio del alma, y el alma sélo es de Dios,” declard con conviccion Pedro
Crespo, protagonista de El Alcalde de Zalamea de Pedro Calder6n de la Barca. A través
de los siglos los escritores han subrayado la dignidad del ser humano, sea en el drama,
como en la novela, como en la poesia; y un ejemplo sobresaliente de esa dignidad
universal es Pedro Crespo, campesino del pueblo espanol de Zalamea, quien esta listo
a entregar al mandato del rey y de sus representantes toda la hacienda y todas las
potencias de su cuerpo. Pero las del espiritu, jno!, porque pertenecen a la dignidad del

hombre y al respeto que se debe a si mismo.
Y, agrega que,

[...] alaluz de todos los andlisis, sean en pro o sean en contra, el hombre resulta
siempre como Pedro Crespo, un ser maravilloso y de posibilidades infinitas. Y
es asi como, llamelo honor, honra, opinién o dignidad, tiene él un atributo que
merece defenderse, como lo defenderia Pedro Crespo: “A quien se atreviera a

un atomo de mi honor, viven los cielos también, que le ahorcaria yo”.

(Qué es la dignidad, entonces? Pues, nada menos que el respeto que uno se
debe a si mismo, que no es otra cosa que la dignidad humana, de la que se desprenden
valores como la justicia, la vida, la igualdad, la seguridad y la solidaridad. Alli parece
radicar la esencia de la dignidad. Desde luego, podemos entenderla como el respeto y
estima que, una persona, tiene de si misma y que se pone a prueba en la relaciéon con

los demas hombres; y, algo importante, es propia y particular, a cada uno de nosotros.
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El primer eslabon, por tanto, es el limite de la persona respecto de su propio albedrio
y, el segundo, un correcto ejercicio de su libertad individual, todo ello en el marco de
su racionalidad que es lo que nos distingue de cualquier criatura de la naturaleza.
Existen, por cierto, una variada lista de conceptos de lo que significa dignidad, no

obstante, nos quedamos con esta apreciacion personal.

Un presidente, en tanto persona, tiene su dignidad, pero la dignidad
presidencial, en cambio tiene sus propios bemoles; la importancia de su investidura
demanda virtudes, entre ellas, como lei a Mc Evoy, la decencia, la nobleza, el decoro,
la lealtad, la generosidad, la hidalguia e incluso el pundonor. Se trata de una dignidad
especial directamente relacionada con su rol de Jefe del Estado que personifica a la
nacion'®, a partir del cual emergen una serie de atribuciones y obligaciones'® que le
impone la Constitucién (art. 118)!”. Como se observa, la dignidad del presidente, debe
ser correspondiente con el cumplimiento correcto de sus responsabilidades, y, en lo
posible, también con el compromiso asumido con los ciudadanos que depositaron su
confianza en él, como con el de aquellos que no lo hicieron, pero para quienes también

ejerce su presidencia.

Y es que, a diferencia de la dignidad que tenemos como persona, que es propia,

muy particular del ser humano, cuando elegimos a un presidente de la Republica,

15 Conforme al articulo 110 de la Constitucién del Estado, “El Presidente de la Republica es el Jefe del
Estado y personifica a la Nacién”.

16 Articulo 118. Atribuciones del Presidente de la Republica.

17 “Cumplir y hacer cumplir la Constitucién y los tratados, leyes y demds disposiciones legales”,
“Representar al Estado, dentro y fuera de la Republica”. Dirigir la politica general del gobierno,
administrar la hacienda publica; oficiar de “Jefe de Supremo de las Fuerzas Armadas y la Policia
Nacional” y “Preside el Consejo de Defensa Nacional”, ademds de “Dirigir la politica exterior y las
relaciones internacionales”; “Celebrar vy ratificar tratados”; “Adoptar las medidas necesarias para la
defensa para la defensa de la Republica, de la integridad del territorio y de la soberania del Estado”, e,
incluso, “Declarar la guerra y firmar la paz”.
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adosamos automaticamente a la persona de éste, por anadidura, esta otra clase de
dignidad especial, independientemente de si éste tenga en mente y como propdsito de
su gestion presidencial, llevar a cabo sus obligaciones y funciones de la manera que
ofrecid en su campana electoral, y fundamentalmente, con total respeto a la ley y al
derecho. El cheque en blanco que otorgamos al presidente de la Republica entrante,
es un crédito de la buena fé de la colectividad, que después y solo después de haber
sido investido el presidente como tal, y desarrolle su labor, aminorara o subird en su
valor segin comprobemos el crecimiento del pais, y el beneficio de la colectividad en

general.

A través de ella, se establece una relacién de respetabilidad entre elegido y sus
electores que es vital para que el presidente pueda ejercer el poder, donde estos
ultimos, entienden y aceptan respetar al gobernante conforme fue la decision tomada
en las urnas; mientras el primero, ya como mandatario, acata —o propiamente deberia
acatar— el cumplimiento de los compromisos politicos que asumié para ganar los
votos y que expresa cumplirlos cuando juramenta. Por tanto, el presidente, asumiendo
su cargo e implicitamente, evidenciando su dignidad, en teoria, debera ejercer su cargo
con una elevada moral, un profundo sentido ético y comportamiento honroso, virtudes
que deberdn verse reflejadas, sobre todo, en su comportamiento. Cuando se rompe
esta relacién de respeto surge la pérdida de confianza, resquebrajandose asi la
dignidad; caldo de cultivo para las reclamaciones populares, lo cual durard toda la vida

del ex mandatario, dado que la dignidad acaba junto a él, hasta el fin de sus dias.

Tal vez esto altimo no sea el ejemplo que tienen de sus presidentes los EE.UU,
y tenian en Chile —hasta antes de la eleccién del presidente Boric—, razon por la cual
sus ciudadanos, en el caso de los norteamericanos, no osarian cuestionar por qué a los
expresidentes Obama o Biden, por ejemplo, se les haya otorgado pensiones vitalicias,

como tampoco lo harian otras democracias en Europa, con muy pocas excepciones,
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como en Espana y Francia, cuyos presidentes, incluso en ejercicio fueron puestos en
tela de juicio. Empero, lo cierto es que dicha l6gica que funciona en algunos paises, no
tiene efecto en paises de nuestra regién que, como hemos visto en el caso del Perd, ha

crecido estructuralmente al lado de la corrupcién.

7. ELFUNDAMENTO JURIDICO DE LAS PENSIONES EX-PRESIDENCIALES: LA LEY
N°26519

Habria que precisar, primero que, la obligatoriedad y el compromiso de otorgar
una pensién vitalicia a un expresidente, lleg6 tan de pronto y raudo al firmamento
legal como lo hizo, de pronto y raudo el Presidente de la Republica que la promovid,
Alberto Fujimori; el mismo que curiosamente, pese a ostentar tal condicion, solo gozo
de los beneficios de esta prerrogativa'® por muy escasos meses, debido a su posterior
fallecimiento. Y es que, hasta antes de 1993 y no obstante los antecedentes que hemos
referido lineas arriba, respecto a que, luego de culminar su mandato, el presidente de
la Republica pasaba a formar parte del Senado por un periodo senatorial, como lo
exigia la Constitucién de 1933, no existia en el Perd, norma alguna que estableciese
este derecho a favor de un exgobernante, salvo la que referia al senador vitalicio
contemplado en el articulo 166!° de la Constitucion de 1979, a mérito del cual, un
expresidente asumia tal calidad, percibiendo naturalmente la remuneracion de este a

través de la pension; reiteramos, lo ocurrido con San Martin y demas patriotas, eran

18 La razén estriba en que la misma norma, en su articulo 2, restringe este derecho cuando el
beneficiario, esto es, el expresidente, es acusado constitucionalmente, tal y como lo fue el presidente
Fujimori, por actos de corrupcién y delitos de lesa humanidad.

19 Articulo 166. El Senado se elige por un periodo de cinco anos. El nimero de Senadores elegidos es de
sesenta. Ademas, son Senadores vitalicios los expresidentes Constitucionales de la Republica, a quienes
no se considera los efectos del Articulo 169. Los candidatos a la presidencia y vicepresidencia pueden
integrar las listas de candidatos a Senadores o Diputados.
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por demas, solo antecedentes, aunque antes de éste, incluso desde la época del Virrey

José de la Pezuela, ya existia un incipiente sistema de jubilacion?.

El fundamento juridico de las pensiones ex-presidenciales, tiene su punto de
inicio en la Ley 26519%, de fecha 04 de agosto de 1995, que estableci6 la pensién para
expresidentes constitucionales de la Republica, trasladada en caso de fallecimiento, a
su conyuge e hijos menores si los hubiere, como ocurrié con el hijo del desaparecido
presidente Garcia, que recibia dicha pension. Pero, ésta no viene sola, dado que
conforme también senaldramos anteriormente, conlleva el otorgamiento de otros
privilegios, aunque oficializados a través de otros mecanismos legales, los cuales han
generado una serie de cuestionamientos contra la norma e, incluso, proyectos de ley,
para modificarla, que no obstante no han significado mayor problema para

mantenerse incolume hasta la actualidad.

8. LA LEY N° 26519: ;VULNERACION DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD? LA
PERCEPCION DE CORRUPCION

Debiera ser solo el armazon legal que sostiene la pension vitalicia de un

expresidente, es decir, el fundamento juridico de la Ley N° 26519, su talon de Aquiles,

20 Se considera como primer antecedente de este régimen, una Real Ordenanza expedida por el rey
Carlos IV de Espana, el 8 de febrero de 1803, con el objeto de extender una resolucién de 23 de diciembre
de 1773, por la que se establecia el pago de pensiones de cesantia a los empleados de la Real Hacienda.
Esta Real Orden entr6 en vigencia en el entonces Virreinato del Perti, por comunicacion del Virrey
Joaquin de la Pezuela, el 8 de junio de 1820. Vidal, A. “Los sistemas de pensiones en el Peri”, en obra
colectiva “Envejecimiento en América Latina”. Naciones Unidas”., CEPAL, Santiago de Chile, 2010. p.
70.

2 Articulo 1°. Los ex-Presidentes Constitucionales de la Republica gozaran de una pensién equivalente
al total de los ingresos de un Congresista en actividad. En caso de fallecimiento serdn beneficiarios de
la pensién el conyuge y los hijos menores de edad si los hubiera. Si resultaran beneficiarios ambos
simultdneamente, la pensién se otorgara a prorrata.

115

Revista de Derecho, Ano 2025, pp. 83-141. ISSN: 1608-1714 (version impresa), 2664-2669 (en linea)



La pension vitalicia ex-presidencial: Critica de su aplicacién en el Perd

pero no lo es, dado que haya otro extremo, incluso de mayor afectacion: Su afinidad

con la corrupcién. Vamos por partes.

Se le cuestiona su rigor legal, por una sencilla razén: Su aplicacién implicaria
una presunta vulneracion al principio de igualdad, algo del que, en apariencia, tendria
visos. Por cierto, este es el primer cuestionamiento por cuanto supone el quiebre de
este principio dado que su aplicacion pone, frente a frente en la balanza, a un
expresidente que, sin importar haga bien o mal un desempeno en el gobierno o incluso
desastroso gobierno, s6lo necesita trabajar cinco (05) anos (en la eventualidad que
acabase su mandato, u ocho meses que fue el tiempo que dur6 en el poder el ex
presidente Valentin Paniagua; un ano y ocho meses, el tiempo del expresidente
Kuczynski; dos anos siete meses el de Martin Vizcarra; los 06 dias del Gobierno del Sr.
Manuel Merino; los nueves meses que estuvo en el poder Francisco Sagasti, los casi 18
meses del nefasto gobierno de Pedro Castillo: los 2 anos, 10 meses y 3 dias que estuvo
en el poder Dina Boluarte, o los pocos mas de 09 meses que estara José Jeri, como
mandatario, para generar un derecho pensionario que, ademds de exclusivo, deviene

en vitalicio.

Aunque desde luego, el hecho de haber tenido hasta 06 presidentes que
gobernaron, muy por debajo del limite que la ley senala, supone un problema que
afrontar para deslindar a cual de los expresidentes, corresponderia en ultima
instancia, la pensién; es indudable que la pension presidencial colisiona con el destino
pensionario de un trabajador comun y corriente, pero conformante del universo de
millones de trabajadores que, obligatoriamente requieren tener no s6lo un minimo de
aportaciones sino ademas un minimo de edad, para en el mejor de los casos generar el
100% de una magrisima pensién. Desde esta Optica de apreciacion, la vulneracion
aparece asociada al hecho de por qué, en un extremo, a quien ofici6é de presidente y

rompiendo toda estructura en el sistema de seguridad social, tiene que otorgarsele una
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pension para que pueda vivir en condiciones de dignidad con sélo cinco anos de
servicios, si en contraposicion, se tiene a una persona comun tiene que trabajar por un
periodo no menor de 20 anos y a la que accedera después de cumplir 65 anos,

usualmente en condiciones poco dignas.

Dejandonos entonces llevar por esta disparidad, en apariencia pues, existiria si,
cierto grado de alteracion al principio de igualdad; no obstante, de la revision de la
nocion que entrana este principio y de lo que representa, avistariamos que ello no
necesariamente tendria este efecto, por cuanto el status del expresidente, es diferente
al de los demds trabajadores o beneficiarios de una pension. Nos explicamos,

explicando, valga la redundancia, en qué caso se incurre en la violacién de éste.

Se viola el principio de igualdad cuando exigiendo e imponiendo éste al Estado
que las personas que son similares o iguales, sean tratadas de similar e igual forma o,
nuevamente, que dos personas sean tratadas con igualdad si en otros aspectos
pertinentes son iguales, la distincién que se haga sobre las mismas personas “[...], no
tenga justificacién objetiva y razonable” (Bayefsky, 1990, p. 11), es decir, carezca de
una finalidad legitima, pero también de una relacion razonable de proporcionalidad

entre el fin y los medios empleados para lograrlo.

La primera lectura que podemos extraer de lo enunciado es que, a pesar que el
principio de igualdad “[...] impone al Estado el deber de tratar a los individuos, de tal
modo que las cargas y las ventajas sociales se distribuyan equitativamente entre ellos”
(Figueroa, 2012, p. 5), es factible sin embargo establecer distinciones o diferencias en
este trato, sin que éstas necesariamente constituyan forma alguna de discriminacién.
Es que, por cierto, no todas las distinciones o diferencias tienen este cariz per se, es
decir, no necesariamente las distinciones o diferencias son discriminatorias porque

para serlo, tienen que carecer tanto de la objetividad como de la razonabilidad que son
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las que propician su justificacion; en esta misma linea, la segunda es que, no
necesariamente la igualdad significa un trato idéntico, pues si existe razén o base que

justifique el trato diferente, ésta no opera.

Pues bien, ;Cémo trata el Estado a su presidente, y después a su ex-presidente?
De hecho, lo trata, de manera totalmente distinta al de cualquiera de nosotros. La
investidura presidencial, de por si, entrana su propia particularidad especial. Si esto es
asi, ;Puede ser criticable este trato especial dado a un presidente de la republica?
Estimamos que no, pues en todo caso, es un trato especial acorde a la dignidad que
conlleva, y cuya naturaleza no se sustenta en derechos hereditarios como sucede en el
caso de paises que tiene como gobernantes a representantes de la nobleza, o

dictatoriales, sino mas bien en una eleccién popular, democratica.

Hasta aqui, debemos asentir que, si bien existe, en apariencia, una evidente y
marcada diferencia de trato entre el que recibe un presidente y un ciudadano de a pie,
ésta debe entenderse, como permitida por la ley; un presidente es una persona que
desde el mismo dia en que gana la eleccién presidencial, deja de ser una persona
comun y corriente y por ello tiene algunas o muchas prerrogativas o ventajas que, sin
lugar a dudadas, colisionan con el mar de limitaciones qué caracterizan a la mayoria

de los peruanos. Pero, no por ello, se vulnera el principio de igualdad.

Ahora bien, ;Y la pension que recibe después de ser presidente? ;Acaso no
importaria también una vulneracién al principio de igualdad en la medida que no toma
en consideracién las aportaciones realizadas ni el tiempo de servicio como trabajador

del expresidente?
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En esta linea, de dos de los extremos de una jurisprudencia emitida por la Corte
Constitucional de Colombia (Sentencia C-989/99),”2 que zanj6 la accion publica de
inconstitucionalidad que cuestionaba la pensién un expresidente colombiano,
podemos extraer mayores luces para entender por qué dicha pensiéon no implica
desvirtuar el principio de igualdad. Asi, en cuanto a que si la pension del expresidente
resultaba contraria al régimen del Sistema de Seguridad Social Integral (vigente en
Colombia, regido y controlado por la Ley N° 100 de 1993), el maximo intérprete de la

ley del pais vecino, enfatizé que:

[...], lo especial no necesariamente resulta ser contrario a lo general. En el caso
presente, los requisitos de acceso a la pension de expresidente constituyen
normas muy especiales, referidas a una situacion particular en la cual no se
encuentran la generalidad de las personas afiliadas al sistema de seguridad
social en salud, cual es la de haber ejercido la mas alta dignidad como es la

Presidencia de la Republica.

Refiriéndose de otro lado, al trato que derivaba de la condicion de expresidente,

acotod que:

[...], por la especialisima dignidad y responsabilidad que comporta el cargo de
presidente de la Repuiblica, no es igual a cualquier otro trabajo u oficio que se
desempene en el sector publico, por lo cual el tratamiento legal exceptivo
introducido por las normas acusadas, en principio responde a esta particular
diferencia de situacion y por ello resulta justificado de cara a la Constitucién.
Asi mismo, dicho trato persigue una finalidad, cual es la ya mencionada de
retribuir al ex presidente y proveer a su subsistencia digna, y dichas finalidades

se ajustan a la Carta, pues la axiologia que la informa indica que es cometido

2 http://www,secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/c-989 1999.html
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del Estado realizar la justicia. Es justo que el erario publico retribuya
excepcionalmente a los ciudadanos que le han prestado servicios también
excepcionales, y que lo haga en forma proporcionada a sus necesidades de
decoro personal. Si la justicia consiste en dar a cada cual lo que merece, la
normatividad demandada justamente realiza esta nocion. En este sentido, la
finalidad implicita en la normatividad acusada desarrolla precisamente el
principio juridico laboral plasmado en el articulo 53 de la Carta, segtn el cual
los trabajadores tienen derecho a una “remuneracién proporcional a la cantidad

y calidad de trabajo”.
Para finalizar este rubro, para Bayetsky,

[...], en otras palabras, el hecho de no tomar en cuenta diferencias pertinentes
o bien el otorgamiento de un trato idéntico a personas desiguales es tan
discriminatorio como tratar a personas iguales de manera diferente. Como dijo
Aristételes, hay motivo de reclamo “[...] cuando a los iguales se les otorga o

poseen partes desiguales o a los desiguales partes iguales” (1990, p. 11).

Por nuestra parte, estimamos que la pension vitalicia ex-presidencial, dada su

peculiaridad sui generis, es una pension especial, de excepcion, no correspondiente

con el régimen de pensiones que vincula a los trabajadores comunes y corrientes, y en

este contexto, no vulnera el principio de igualdad.

Hasta aqui, todo bien, sin embargo y en las condiciones que las percibieron la

mayoria de expresidentes peruanos, qué duda cabe, ella si ha constituido un premio a

la corrupcion y deshonestidad.

En efecto, La Ley N° 26519, ha sido mas criticada, por la nociéon que perciben

los ciudadanos de estar premiando a un expresidente corrupto. Las “perlas” que

suponen cada uno de los delitos —suficientemente acreditados—, que se imputan a los
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expresidentes peruanos son de conocimiento publico, y nos exime de mayor
comentario; lo cual sin embargo, no ha significado ningtin impedimento para que, los
que ya la obtuvieran y se encuentran siendo objeto de prosecucion judicial, la sigan
percibiendo, como ocurrié con el caso de los expresidentes Garcia, Toledo, Humala y
Kuczynski, mientras otros, como los expresidentes Merino, Vizcarra, Castillo, y ahora
Boluarte, también la soliciten o esperen hacerlo, pese a mantenerse en el cargo por

apenas seis dias, en el caso del Sr. Merino.

Cabe resaltar que la ley, a excepcion de disponer en su articulo 2 que el derecho
queda en suspenso cuando se trate de un epresidente, sobre quien el Congreso haya
formulado acusacion constitucional, no refiere a qué 6rgano competiria zanjar estas
peculiaridades, no obstante, la cual, ha sido el propio Congreso el que se ha atribuido
tal funcidn, si se tiene en cuenta que, en base a una interpretacion efectuada por su
propia Oficina de Recursos Humanos, se ha pronunciado, otorgando el beneficio o
denegando el mismo. Por ejemplo, en el caso del expresidente Fujimori, efectivamente
concedio la pension, mientras en el caso del Sr. Merino, deneg6 dicha posibilidad.
Como fuere, es el propio Congreso el encargado de discernir al respecto. El caso del
expresidente Castillo resulta ain mas complejo, pues pese a haber sido vacado por
“incapacidad moral”, una resolucién judicial ordené que se le otorgue la pensién

vitalicia.

9. RELACION ENTRE FUNCION PRESIDENCIAL, DURACION DEL PERIODO
PRESIDENCIAL Y PAGO DE PENSION VITALICIA EX-PRESIDENCIAL

Contrariamente a lo que se podria pensar, no existe vinculacién directa entre la
labor de ser presidente de la Republica y el percibir la pensién por el solo hecho de
haber sido presidente, es decir, no necesariamente quien ejerce la presidencia tiene

derecho inobjetable a percibirla una vez accedido al cargo.
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El caso peruano es realmente, muy complejo, dificil por la coyuntura politica, y
en esta disyuntiva, la propia Ley N° 26519 ha resultado un problema mas que una
solucion. Ello estriba en que dicha norma no precisé la forma de acceso a la presidencia
de la Republica como paso inicial a la futura pension ex-presidencial, limitdndose solo
a indicar que otorga el derecho a la pension vitalicia a los expresidentes
constitucionales de la Republica. Con esta enunciacién simplista, naturalmente, se
dej6 carta abierta para diversos supuestos de acceso a la presidencia de la Republica,
sin perder el orden constitucionalmente. El ejemplo de las gestiones presidenciales de
los Srs. Kuczynski, Merino, Vizcarra, Castillo, Boluarte, o el actual presidente Jeri, son
prueba de ello, pues ninguno, cumplié, o cumpliria los 05 anos al mando del pais.
Naturalmente, la norma legal fue concebida en tiempos totalmente distintos a los que

ahora imperan en la politica peruana, y en ese momento, fue suficiente.

Lo cierto es que, a partir de esa imprecision se han ido hilvanando, en la
practica, otros supuestos extraidos como consecuencia del analisis y encauzamiento
penal de cada una de las conductas ilicitas de los expresidentes. Circunscribiéndonos,
por ejemplo, en el periodo presidencial que inici6 el presidente Castillo, siguio la
presidente Boluarte y finalizara el Presidente Jeri, en el mejor de los casos hasta el
2026, ;Seria acaso beneficiario de la pension vitalicia el presidente Jeri, si se tiene en
cuenta que fue quien reemplazoé a la vacada Dina Boluarte? Lo mismo resultaria valido
para cuestionar el periodo presidencial de la Sra. Boluarte que sucedié al también
vacado Castillo, y asi por el estilo. ;Corresponderia entonces a cualquiera o a todos

estos expresidentes, recibir la pension vitalicia?

Nuestra legislacién, de manera clara, presenta serios vacios que la inutilizan,
pero no somos la excepcion, dado que otras legislaciones, como la colombiana y
ecuatoriana, por citarlas como ejemplos, también los presentan, en menor, 0 mayor

grado. Asi, Colombia regula el derecho pensionario ex-presidencial de manera mas
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precisa que la nuestra, senalando el articulo 2 de la Ley 48 de 1962%, que “Todo
expresidente de la Republica tendra derecho a disfrutar de pension vitalicia o pension
de vejez, igual al 75 % de su altimo sueldo mensual, si ha permanecido al servicio del
Estado durante 20 anos continuos o discontinuos y si ha cumplido 50 anos de edad”;
Ecuador, de otro lado, a través de la Ley Organica de Servicio Publico (Losep), en su
art.135 determina que la pensién vitalicia mensual equivale al 75% de la remuneracién
vigente para los expresidentes y vicepresidentes que sean elegidos de manera
democratica. De seguro, en los demds paises que aceptan la pension vitalicia ex-
presidencial, también tendrdn el mismo derrotero. Latinoamérica, sin embargo, no es

la excepcion, en Europa, Inglaterra, también la tiene?“.

Sin embargo, al margen de esta problematica vy, a la luz estricta que supone la
vigencia de la Ley N° 26519, la regla general que puede llegar a entenderse —aunque
no se diga de manera explicita en la norma—, es que solo percibirian la pensién
aquellos que permanezcan en el cargo hasta el término de la gestion presidencial, sin
que importe para estos efectos, ni el tiempo o duraciéon de su permanencia, y menos
todavia, lo acertada, corrupta o funesta, que haya sido la gestion, administrativamente
hablando. Reiteramos, la norma es sumamente imprecisa y ausente en este sentido,
empero la l16gica juridica nos permite inferir que, por lo menos, el beneficio asistiria a
la autoridad presidencial que, por 1o menos, se encontrase en el cargo hasta el final de
la gestion, independientemente, del periodo de tiempo de duracién que se hubiere

mantenido en el cargo. Una suerte, pues, de mal menor.

- https://www.suin-juriscol,gov.co/viewDocument.asp?id=1602520

24 La Primera Ministra Liza Truss, en setiembre del 2022, anuncié su dimision tras estar solo 45 dias al
frente del gobierno, generando el reclamo de los laboristas, para que ésta renuncie a la pensién vitalicia.
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10. MANTENIMIENTO O DEROGACION DE LAS PERSONAS VITALICIAS EX-
PRESIDENCIALES

Si bien, desde nuestra posicidon, no encontramos, argumentos solidos para
estimar la pension vitalicia como discriminatoria y, por tanto, que este extremo sea
sustento del quiebre del principio de igualdad —que es uno de los baluartes que se
enarbola para pretender dejarla sin efecto, al que se agrega por cierto, el entender su
otorgamiento como un premio a la corrupcion y deshonestidad—; no deja de ser cierto
que la norma fuente para empoderar la pension ex-presidencial, por lo menos en el
Perd, es reciente, ademas de Unica, como hemos visto lineas arriba. Si esto es asi,
pareceria ser que, técnicamente, tal como fue impuesta, tal cual, eventualmente,
podria seguirse el mismo camino para derogarla, lo que deja entrever que, por lo
menos, desde el punto de vista juridico no habria dificultad alguna para regularla en

ese sentido; es decir, que ya no exista pension para un expresidente.

Es factible asi, derogar la Ley N° 26519, sin embargo, creemos también que,
potencialmente, existen otros aspectos tal vez mas rigurosos y discutibles que la
propia agresién al principio de igualdad, que bien pueden servir para discernir si en
nuestro pais, es realmente conveniente la continuidad del otorgamiento de este tipo
de gracia. Uno de ellos, es enfrentar la corrupcion y deshonestidad, contrastdndola con
la conducta del presidente a lo largo de su periodo de gobierno que es la que,
finalmente determina el juzgamiento a futuro no sélo de su calidad de persona sino

de “funcionario”.

Ciertamente, la incomodidad que provoca en la ciudadania el que un
expresidente goce de una pension vitalicia —pensamos en voz alta—, no esta tanto en
razoén al derecho mismo anclado en la Ley N° 26519, sino en el hecho que, conocida o

conocidas las irregulares conductas en las que éstos han incurrido, facilmente
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lindantes con delitos, como los que hoy conocemos y sancionables como delitos de
corrupcion, todavia mantengan incélumes sus derechos a exigir las pensiones
vitalicias que les corresponden; los hechos los demuestran. La prueba mas sutil la
proporciona el expresidente Toledo que, pese a estar condenado, continuaba

percibiendo su pensién, sin problema alguno.

Ahi, estimamos, radica el quid del asunto, de modo que, ante un marco nada
halagador de tener entre los ex mandatarios en vida que han gobernado entre los anos
1985y 2025, a todos ellos bajo la lupa de actos de corrupcién y con mds de pie y medio
en la carcel, el otorgarles el derecho vitalicio a percibir una pensién es premiar y
promover la corrupcion al mds alto nivel. Entonces, el por qué premiar a un
expresidente corrupto con el otorgamiento de una pensién vitalicia, es del todo una
pregunta valida y consistente para desarrollar nuestro razonamiento de que sea

factible o no la continuidad de dicha gracia.

Hasta aqui, creemos que ya hemos encendido la mecha para inclinarnos para
que ya no se continte pagando una pension ex-presidencial. Pero, hay todavia més
ases bajo la mesa. Retrocedamos, a la época ya citada de Henry Meiggs; si, la de Meiggs,
el constructor de los trenes en el Perd, que habia sido invitado al Pert por el presidente
Pedro Diez-Canseco en 1868, para construir las vias ferroviarias que el pais necesitaba.
Refresquémonos entonces, la memoria, con las practicas de soborno que Meiggs
utilizaba para corromper a los presidentes y autoridades del Peri en ese momento y
que se encuentren ampliamente documentadas. Asi, refiere Vasquez, que como escribe
Watt Stewart, su principal bidgrafo, “no puede dudarse que Henry Meiggs recurriese
al soborno para obtener sus fines. A través de ese medio manejo a los hombres que
manejaban el Peri” (Stewart, 1968, p. 47). Segiin Marquez (1888, p. 66), “Don Enrique”
repartié sobornos por un valor mayor a diez millones de soles (mas de 205 millones de

doélares del dia de hoy). Con este dinero, Meiggs comprd el patrocinio de sucesivos
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presidentes, amigos presidenciales, ministros, congresistas, jueces y duenos de
periddicos. El propio “Don Enrique” describié el peculiar procedimiento que desarrolld
para concertar en su favor las voluntades politicas peruanas. En conversacion con
William Clarke, comisionado especial del Comité Internacional de Tenedores de la
Deuda y autor del informe Peru and Its Creditors, Meiggs confes6 que la inica manera
de tratar con los sucesivos gobiernos peruanos era dejar que cada uno de ellos fijase
libremente su precio. “A continuacién, [Meiggs] anadia al precio del contrato las sumas
exigidas por el presidente y sus amigos” (Clarke, 1877, p. 118). Los valores agregados
de esta manera por Meiggs constituyeron un verdadero markup de la corrupcion.
Fueron un componente obligatorio en el calculo de los costos finales de sus proyectos

ferroviarios y empresariales en general. (2012, parr. 3)

Antes de Meigss, el propio Simén Bolivar en una carta dirigida al Vicepresidente
Santander, daba detalles de los actos de corrupcion de otros dos personajes histéricos
peruanos, José de la Riva Agiiero y Andrés de Santa Cruz, ambos expresidentes

precisaba:

El gobierno de Riva Agiiero es el gobierno de un Catilina unido al de un caos;
no puede Ud. Imaginarse hombres mas canallas ni ladrones que lo que tiene el
Pert a su cabeza. Se han comido seis millones de pesos empréstito, de un modo
escandaloso. Setecientos mil pesos se han robado entre Riva Agiiero, Santa Cruz
y el ministro de guerra, s6lo en unas contratas hechas sobre equipo y embarque

de tropas (Toussaint, s.f, parr. 7).

Veinte anos después de la muerte de Bolivar, ni su propia memoria se salvaria

del habito de la corrupcién; seria aprovechada por Ramén Rufino Echenique —otro
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Presidente peruano—, para ser complice de otro acto de corrupcién®: Habiendo
renunciado el Libertador al millén de pesos, segiin Morote “una cantidad enorme, algo
asi como una tercera parte del presupuesto anual de todo el pais (2007, p. 69), que le
habia otorgado el Congreso por el triunfo de Ayacucho —aparte de los 50,000 pesos al
ano que percibia?—,en 1852, éste fue reclamado por Antonio Leocadio Guzman por
ser su esposa, la senora Carlota Blanco y Xerez de Aristiguieta, sobrina de Maria
Antonia Bolivar, hermana mayor del Libertador. “Todo indica que, antes de regresar a
Venezuela, Guzman, acord partir botin con el entonces presidente del Peri, Ramoén
Rufino Echenique. Echenique adelantd a Guzman bonos de la deuda publica peruana

con cargo a la factura de guanol...]” (Martinez, 210, parr. 15)

Con esta introduccién, ciertamente “masoquista” que no tiene nada que
envidiar a lo que apreciamos ahora con el Caso Odebrecht, aunque con una
connotacion distinta a los actos delincuenciales del gobierno del senor Castillo, o de
los que ahora se ciernen, acusatoriamente, sobre la expresidenta Boluarte, ;Es posible
estar de acuerdo con la continuidad de la existencia de la pensién vitalicia a favor de

un expresidente?

Responder esta pregunta, mirando con los ojos con que hoy dia miramos
acuciosamente, diarios y programas periodisticos, que permiten visualizar a todos los

ex-presidentes vivos, tengdmoslo por seguro que, pocos darian una impresion

% Un ano y medio antes de marcharse, el Primer Congreso Constituyente del Pert, presidido por José
Maria Calder6n, emitié un decreto de “Honor y Recompensas”, por el que reconocia a Bolivar, algunas
compensaciones por las proezas alcanzadas en favor de la emancipacion. Aquella norma fue dada el 12
de febrero de 1825, estipulaba la disposicién de entregarle un millén de pesos y otra igual para que la
distribuya entre los generales, jefes, oficiales y soldados”. Gaceta del Gobierno del Pert: periodo de
gobierno de Simén Bolivar. https://babel.hathitrust.org/cgi/pt?id=uc1.d0008163131 &seq=44 p. XL.

2 El 10 de setiembre de 1823 el Congreso Constituyente fija en 50,000 pesos al afio el haber del
Libertador Don Simén Bolivar”, seglin se lee en el libro Resena del Senador del Perd. Italo Sifuentes.
https://elperuano.pe/noticia/66019-los-libertadores-y-el-trabajo-de-la-independencia.independencia
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favorable para que un presidente tenga a futuro, una pension vitalicia por haber

ejercido el cargo. Sin embargo, la respuesta tiene sus aristas.
A) Argumentos a favor de la pension ex-presidencial

Existe una variedad de argumentos y razones que podrian abonar en pro de la
continuidad de la pensién expresidencial, por ejemplo, el agradecer el ejercicio de la
funcion publica que fue ejercida con correccion y honestidad, con lealtad y rectitud; a
mérito de lo cual las decisiones del presidente, fueron independientes y sin sesgos; la
limitacién de recursos econdmicos que podria sobrevenir después que el presidente
deje el cargo, lo cual le impide mantenerse sin trabajar o, que no pueda,
eventualmente, conseguir empleo alguno; la inconveniencia de que siendo todavia
depositario de datos confidenciales (incluso secretos de Estado) se coloque al servicio
de companias privadas que pueden utilizar informacion de origen publico para
beneficio privado; en fin, otros mds que resultan valederos; sin embargo, todos ellos
de una manera u otra, apuntan y convergen casi uniformemente hacia un
denominador comun : La “Dignidad” del expresidente de la Reptblica, es decir, del
respeto que el expresidente tuvo, de si mismo, cuando fue presidente y que transmitio
al pais y a la poblacién, por la manera cémo goberno el pais, a partir del cual se hace o

no merecedor de ese respeto.

Como fuere, los argumentos en favor, suelen tejerse alrededor de la actuacién
ética del expresidente que, bien o mal conducida, dara lugar a la aceptacion y respeto
del gobernante o a la percepcién de la “[...] gran debilidad humana que subyace tras el
cargo publico y trasmiten la enorme vulnerabilidad institucional de la maxima

autoridad del Estado” (Pena, 203, parr. 2).

Como se vera, son criterios, de rigor, validos, pero seamos honestos la

“dignidad” no es precisamente, una caracteristica que haya acunado siquiera alguno
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de los ex mandatarios peruanos, que, de manera suficiente, respalde la continuidad de
este beneficio que en todo caso quedd en el juramento de estilo; por el contrario, es
uno de los que causa mas desgaste a la posicion. De manera personal este autor, por
ejemplo, en el entorno de un pais que nunca habia sido gobernado por una mujer,
confiaba en que la Sra. Boluarte efectuase un mandato con decoro; los hechos, sin
embargo, han demostrado que para la corrupcién de poco vale el sexo o condicién
social, en el caso del expresidente Castillo, la corrupcién corroe la persona cuando no

tiene valores, el resto, es 1o de menos.

En estas condiciones estimado lector, el viejo y popular refran “A Otro perro con
ese hueso” parece cada vez mas vigente, como también la reflexion de Platdn, respecto

de que “Un pueblo ante todo debe dudar”. ;Por qué creer ahora?
B) Argumentos en contra de la pension ex-presidencial

El deseo de ayudar al expresidente Harry Truman, motivé al presidente
Eisenhower optar por pensionarlo, ante el rechazo de éste por aceptar valiosas ofertas
laborales, a las que se negaba alegando que “Nunca podria prestarme a ninguna
transaccién por respetable que sea, comercialice el prestigio y la dignidad de la oficina
de la presidencia". Sin embargo, en nuestro pais, el derrotero ex-presidencial, de
hecho, no era, ni es el mismo, y en ese sentido, Pena, en el articulo consultado, referia
en 2013, el caso del expresidente Garcia que, después de haber dejado el gobierno en
el que por cierto, el grupo espanol de energia eléctrica y gas ENDESA, habia ganado la
buena pro para construir una planta térmica en Talara, fue contratado para dictar una
conferencia en Madrid pagdndole ENDESA el monto de US$ 60,000. Pues bien,
teniendo como sustento la declaracion del citado expresidente que hizo publica el 31
de enero de 2013, de la adquisicion de una valiosa vivienda de US$ 800,000 délares con

dinero obtenido por ingresos propios, en especial por “contratos internacionales” para
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el dictado de conferencias, se preguntaba ;Cudn ético u honesto es contratar, como
expresidente, con empresas privadas para dictar conferencias por un valor superior a

los 2 millones de soles durante los meses siguientes de terminado su mandato??’

El Observatorio Anticorrupcion, una plataforma promovida por el Instituto de
Democracia y Derechos Humanos de la PUC (Idehpucp),?® que tiene como objetivo
empoderar a la sociedad civil en su rol fiscalizador de la funcién publica, puntualiza el
historial de otros expresidentes. Asi, refiriéndose al senor Toledo Manrique —en la
actualidad condenado a 20 anos y seis meses de carcel por colusién y lavado de
activos—, presidente durante el periodo de 2001 a 2006, y al caso “Interoceanica Peru-
Brasil, Tramos II y III”, senala que éste recibi6 pagos ilicitos por un monto de,
aproximadamente, US$ 20°000,000, efectuados por la empresa Odebrecht. Ollanta
Humala, incluyendo a Nadine Heredia, ex primera dama, fueron procesados por haber
recibido dinero ilegal del gobierno de Venezuela para la campana presidencial del
2006, dinero que se les habria entregado mediante valijas diplomdticas en la embajada
venezolana; y haber recibido dinero ilicito de Odebrecht y OAS para financiar la
campana presidencial de Humala en el 2011. Actualmente, ambos han sido
condenados a penas de carceleria. Kuczynski, presidente de la Republica entre julio de
2016 y marzo de 2018, se encuentra investigado por su presunta intervencion en actos
de corrupcién y lavado de activos; quien le sucedié en cargo, Martin Vizcarra,

presidente desde marzo del 2018 hasta noviembre del 2020, no se quedd atras: Se le

2 En los dias siguientes, politicos y periodistas de investigacién, lograron difundir datos y argumentos
que pusieron en duda, el origen de la capacidad de pago del expresidente. La mejor prueba de esta duda
se refiere al nexo entre las conferencias dictadas por el expresidente por un valor de 2°120,000 soles y
los contratos celebrados con empresas privadas transnacionales que invirtieron o se vieron
beneficiados de concesiones o autorizaciones del Estado bajo mandato del mismo expresidente. (Diario
La Republica, 14 de febrero de 2013, p. 8).

28 Https://cdn01.pucp.education/idehpucp/wp-content/upload/2020/02/11204014/Reporte-caso-
toledo.pdf.
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investiga por la presunta comisién del delito presunta comisioén del delito de colusién
agravada; y le sigue. el presidente Pedro Castillo, mandatario entre julio de 2021 y
diciembre de 2022, que luego que fuera vacado tras el autogolpe de Estado que perpetro el
pasado 7 de diciembre, es materia de encauzamiento por la Fiscalia que lo ha acusado
formalmente, a través de una denuncia constitucional, por liderar una organizacién
criminal en el seno de su gobierno, la cual ha sido aprobada por el Congreso peruano.
Y finalmente, la cereza del pastel, la pone la vacada presidenta Boluarte, vacada por

incapacidad moral, pero acusada de distintos y peculiares irregularidades.

Como se ha visto, existen varias puntas del iceberg en el mar de corrupcién que
envuelve la funciéon publica en nuestro pais, y que ha permitido que nuestros
gobernantes, se hayan convertido en ricos al amparo del poder. Otros
cuestionamientos, de hecho, existen y muchos. ;En estas condiciones, entonces, la

sostenibilidad de la pension vitalicia a un ex gobernante aparece inconsistente, 0 no?
C) La racionalidad de la supresion de la pension ex-presidencial

El espejo de la historia personal de la mayoria de aquellos que alguna vez
gobernaron el pais antes de que existiese la pension vitalicia ex-presidencial,
demuestra que, éstos nunca se molestaron en gestionar el otorgamiento de una
pension por haberse desempenado como presidentes de la repuablica: No tuvieron
necesidad de hacerlo, pues, daban por hecho que, se enriquecerian durante su
mandato, como en efecto, solia suceder. El preciado libro de Quir6z, asi nos lo ensena,
pero una frase: “La plata llega sola”, vertida por el expresidente Garcia durante una

cena privada en 2010, a un presentador de television, también.

Es discutible, por cierto, que todo aquél que llegue a la presidencia de la
Republica, lo haga impulsado por fines distintos a la buena gestién del pais, sin

embargo, no podemos vivir de espaldas a la realidad, ni cerrarnos a la idea que, en un

131

Revista de Derecho, Ano 2025, pp. 83-141. ISSN: 1608-1714 (version impresa), 2664-2669 (en linea)



La pension vitalicia ex-presidencial: Critica de su aplicacién en el Perd

futuro de corto plazo, podamos tener gobernantes honestos y con valores cimentados
a partir de la crianza y educacion que nos den, padres y maestros, primero, en casa y
después, en la escuela y universidad, que es lo basico para, a futuro, tener personas
con decoro, y fundamentalmente, en la administraciéon publica, que es la que nos
interesa de primera mano. En ese orden, para lograr buenos resultados en la politica y
en la gestion publica se requiere contar con gobernantes y funcionarios que hayan
interiorizado los valores y posean una conducta integra pues son éstos servidores

publicos quienes marcan las directrices y operan las instituciones (Bautista, s.f, p. 1).

La conducta integra a la que se refiere Bautista, reiteramos, la cimentamos,
estimados lectores, en casa y en la escuela, refrendados luego en la universidad; que
son precisamente, las fortalezas de las que adolecemos en los hogares peruanos, y ante

lo cual nos mantenemos impavidos y sin reaccion, lamentablemente.

North, un Premio Nobel de Economia 1993, anade que “Las instituciones son
una creacion humana. Evolucionan y son alteradas por humanos; por consiguiente,
nuestra teoria debera empezar por el individuo” (1993, p. 16). Pero, ;Qué estamos

haciendo por ir por este camino?

Ante esta literal verdad, si bien nos obliga y remite a revisar el mal que siempre
nos aqueja como sociedad y que nunca afrontamos con solvencia, que es el déficit de
buena educacion que tenemos los peruanos, no podemos ni debemos renunciar
siquiera, a la idea o posibilidad de tener presidentes con dignidad; reiteramos, no
podemos renunciar a la idea de tener presidentes con dignidad, aunque ello, de hecho,
signifique la adopcion de una nueva mentalidad. No tenemos otra salida! Tenemos
que aspirar a un cambio de mentalidad, empezando —aunque muy dificilmente lo

aceptemos— por la de nosotros mismos, y la de nuestros ninos, que debe ser la labor
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capital, y, en este contexto, aspiramos también a tener un “presidente”, con nueva

mentalidad.

Cerrarnos a dar continuidad a una pensién ex-presidencial sobre la base de que
hay que castigar a futuro, no es otra cosa que actuar por el simple hecho de hacer
frente y castigar al corrupto, no a la corrupcién. Es necesario pues, contrarrestar la
corrupcion y asi limitaremos al corrupto, no obstante, nos vemos obligados por las
actuales circunstancias, a castigar a futuro, poniendo en tela de juicio a priori, a quien

quiera ser presidente.
D) La modificacion parcial de la Ley N° 26519

La propuesta del proyecto de Ley incorpora un nuevo articulo 2-A ala N° 26519,
y nace a partir de la decisién judicial que, aprovechando el vacio legal en la que incurre
la norma, ordend al Congreso otorgar pension al expresidente Castillo pese a su
destitucién como tal, y se centra sobre todo, en dejar sin beneficio, a los expresidentes
que hayan sido vacados bajo cualquiera de los cinco supuestos previstos en el articulo
113 de la Constitucion, que incluye la muerte, incapacidad moral o fisica permanente
declarada por el Congreso, aceptaciéon de renuncia, salida del pais sin permiso
legislativo o no retorno en el plazo fijado, y destitucion tras infracciones senaladas en

el articulo 117.

Reactiva y mediatizada antes que meditada, se trata en realidad de una
propuesta muy al margen del aspecto de fondo de lo que se supone, motivé la dacion
de la ley, que es, premiar la dignidad presidencial. y que es medible con la aprobacién

o desaprobacion de un gobierno y de los actos del gobernante.
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E) La derogatoria de la Ley N° 26519

Reitero, solo un cambio de mentalidad positivo, nos hard, personas y un pais,
empoderados, con dignidad, distintos de lo que hoy, somos. Tomemos en serio la labor
de ser mejores personas, para después, aspirar y exigir tener un presidente que se
respete, y a quien respetemos en el mismo sentido, cual fuere su tinte politico, raza o
condicién social, siempre que sea producto de una nueva mentalidad, con un nuevo
trato publico; ello, a su vez, nos permitira resguardar también la figura del presidente,
de modo que, con visidén de futuro, la percepcion positiva, acertada o correcta de una

pension ex-presidencial, caiga por su propio peso.

Hasta antes de la expresidenta Boluarte, el Perd, nunca habia sido gobernada
por una mujer, de modo que, ella, en este sentido, rompia el estereotipo, frente a
expresidentes varones, todos ellos acusados de corrupciéon. Hasta qué punto la calidad
de mujer representaba un plus para un gran sector de la poblacién, era evidente, al
margen de la ideologia que podiamos tener, nosotros como ciudadanos, y ella como
presidenta. Un viejo refrdn romano, sin embargo, echaria por tierras nuestros deseos
de que una mujer, hiciera mejor las cosas que los hombres: “La mujer del César, no
solo debe serlo, sino parecerlo”; demostrando asi, que la falta de ética, que es una senal
de la falta de dignidad, puede asentarse, faicilmente, en cualquier persona, sea hombre

o mujer. sin distingo alguno.

Por ahora, los vientos de cuestionamientos que asolan las arenas del mar que
es nuestro pais, soplan en sentido contrario, y alejan cada vez mas los barcos que traen
el entendimiento, fuera, muy fuera de nuestras costas. Por ello, la racionalidad nos
aconseja, que ya no es posible sostener una pensién ex-presidencial que, a lo largo de
los anos que viene rigiendo, solo ha servido para premiar a la corrupcion. La Ley N°

26519, tiene que ser derogada. Y tiene que ser derogada, simple y llanamente, porque
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aun no hemos madurado una conciencia civica, sustentada en la dignidad, que nos

hace falta a la mayoria de peruanos.
III. CONCLUSIONES

La pensién vitalicia ex-presidencial, no tiene relacion con la calidad de
trabajador de un presidente en ejercicio del mandato, ni con el derecho pensionario,
por lo que si bien constituye una pension especial o de excepcién, no constituye una

pension de jubilacion.

La pension vitalicia no colisiona ni vulnera el principio de igualdad, debido a la
especialisima dignidad y responsabilidad que comporta el cargo de presidente de la
Republica, que no es igual a cualquier otro trabajo u oficio que se desempene en el
sector publico. En este contexto, no necesariamente las distinciones o diferencias son
discriminatorias porque para serlo, tienen que carecer tanto de la objetividad como de

la razonabilidad que son las que propician su justificacion.

La pension vitalicia ex-presidencial, no esta relacionada con la Dignidad
presidencial. La politica, como arte de gobernar, es una actividad que debe ser
orientada por la ética, los valores, por lo que el desempeno de un presidente en
ejercicio deberia ser expresién del arte del buen gobierno y la pension, el premio por

ello. En la practica, su percepcion solo obedece a un solo criterio: El ejercicio del cargo.

Conforme la redaccién literal de la Ley N° 26519, la pensién vitalicia ex-
presidencial, podria ser percibida por varios expresidentes en un mismo periodo de
cinco anos, de lo que se colige que no estd en correspondencia con el ejercicio
presidencial completo de un gobierno constitucional. Por esa misma imprecision legal,
no necesariamente quien ejercid la presidencia tendria derecho inobjetable a

percibirla una vez accedido al cargo.
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Los hechos han demostrado que, el otorgamiento de la pensién vitalicia a un
expresidente constitucional resulta un “premio” a un mandatario corrupto antes que
un merecimiento a su dignidad presidencial. Por lo menos en el Perd, si, siendo prueba
de ello, tener, ingratamente, procesados o presos por delitos enmarcados en la

corrupcidn, a casi todos los ultimos expresidentes.
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Resumen

El sistema juridico peruano prevé que ciertos pronunciamientos, desde
sentencias del Tribunal Constitucional hasta acuerdos plenarios de la Corte
Suprema, cuenten con grados de vinculatoriedad diferenciados. En el ambito
laboral, estos pronunciamientos adquieren especial relevancia debido a la falta
de un Codigo de Trabajo y la necesidad de equilibrar la proteccion de los
trabajadores con la seguridad juridica requerida por los empleadores. Este
articulo analiza los mecanismos orientados a garantizar la uniformidad
jurisprudencial: precedentes constitucionales, casatorios y plenarios. Con
énfasis en las reformas introducidas por la Ley N.° 31591; se destaca como los
acuerdos plenarios supremos han adquirido fuerza vinculante, consolidando su
rol en la interpretacién uniforme de las normas laborales. Se aborda también
la necesidad de que jueces y abogados litigantes comprendan las diferencias
entre precedentes vinculantes, doctrina jurisprudencial y acuerdos no
obligatorios, resaltando la importancia de la formacién continua y el analisis
critico de cada caso. Finalmente, se plantea que, aunque los plenos
jurisdiccionales no vinculantes no tienen fuerza normativa, constituyen un
valioso recurso para fomentar la reflexion judicial, contribuyendo al
fortalecimiento de la previsibilidad juridica y la paz social.
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Abstract

The Peruvian legal system incorporates diverse judicial pronouncements—ranging
from Constitutional Court rulings to Plenary Sessions (Plenos) of the Supreme
Court—with varying degrees of binding authority. In labor law, these
pronouncements become especially relevant due to the rapid evolution of
employment relationships and the need to protect vulnerable workers. This paper
examines the mechanisms designed to ensure jurisprudential uniformity:
constitutional precedents, Supreme Court casatory precedents, and Judicial Plenary
Sessions (Plenos). Particular emphasis is placed on the recent reforms introduced
by Law N°. 31591, which grants binding force to Supreme Plenary Agreements,
transforming them into a pivotal reference for lower courts. By exploring both the
legal framework and practical challenges, the study highlights how judges and
litigators must distinguish between truly binding precedents and non-binding
guidelines. Furthermore, it stresses the importance of continuous legal training and
critical assessment of each case to maintain consistency while allowing for
necessary flexibility. Ultimately, the findings underscore that a balanced and well-
informed application of precedents not only prevents contradictory decisions but
also fortifies the rule of law, promoting a fair and predictable judicial environment
that benefits workers, employers, and the broader community.
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El caracter vinculante de los plenos jurisdiccionales y su impacto en el Derecho Laboral peruano

I. INTRODUCCION

El sistema juridico peruano se caracteriza por la coexistencia de diversos
pronunciamientos provenientes de distintos 6rganos jurisdiccionales, cada uno con
su propio grado de autoridad y alcance. Desde las sentencias del Tribunal
Constitucional hasta los acuerdos de los Plenos Casatorios y los Plenos
Jurisdiccionales, se han diseniado diferentes mecanismos para propiciar la unificacion
de criterios interpretativos y, con ello, garantizar la seguridad juridica. Sin embargo,
este abanico de decisiones puede generar confusion acerca de la fuerza vinculante de

cada uno.

La basqueda de uniformidad y predictibilidad en la aplicaciéon de las normas
constituye un objetivo primordial para la consolidacién de un sistema de justicia
confiable. De manera particular, en materia laboral, la producciéon de criterios
jurisprudenciales cobra una relevancia especial, debido a la constante evolucién de las
relaciones de trabajo y la necesidad de proteger a la parte mds vulnerable, sin
descuidar la certeza que requiere la parte empleadora que tomas las decisiones

operativas o financieras con impacto en la vida personal de sus dependientes.

En la doctrina y la practica judicial, se han identificado distintos tipos de
precedentes que varian en su grado de obligatoriedad, 1o que ha permitido una mayor
armonizacion en la interpretacién y aplicacién de las normas, buscando fortalecer el
principio de igualdad ante la ley, ya que promueve una interpretacion consistente de
las disposiciones legales y evita decisiones arbitrarias o contradictorias.

Como destaca Taruffo (2016, p. 54), la uniformidad en la jurisprudencia no solo
asegura un trato igualitario ante situaciones similares, sino que también refuerza la
previsibilidad de las decisiones judiciales, aportando claridad y estabilidad al sistema
legal, y ademas tiene el potencial de reducir la litigiosidad al ofrecer a las partes una

mayor certeza sobre el desenlace probable de sus casos. En este sentido, la
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consolidacion de precedentes uniformes cumple una funcién normativa, y fomenta la
confianza en el sistema de justicia. En linea con ello, Liendo (2011) identifica tres

funciones del precedente vinculante:

e Funcién politico-institucional: En una democracia constitucional, un
precedente emitido por un Tribunal Supremo establece una regla de Derecho
que no solo resuelve un caso concreto, sino que también interpreta y da
contenido a los principios y valores constitucionales -como los derechos
fundamentales o los limites al poder politico-. De esta forma, el precedente se
convierte en un instrumento para hacer efectivos los mandatos

constitucionales frente a otras ramas del poder y actores privados.

e Funcion juridicista: El precedente refuerza el Estado de Derecho al ofrecer
certeza sobre el significado del Derecho objetivo, promover la igualdad en su
aplicacion, fomentar la imparcialidad y la transparencia en las decisiones,

limitar la arbitrariedad judicial y proporcionar continuidad normativa.

e Funcién econdmica: Al brindar seguridad juridica y previsibilidad sobre la
aplicacion de las normas -las "reglas del juego'-, el precedente crea condiciones
favorables para los intercambios comerciales, el uso eficiente de recursos y la

dinamizacion de la economia.

El Tribunal Constitucional, por ejemplo, puede dictar sentencias con la calidad
de precedente vinculante, cuya obligatoriedad no admite cuestionamientos ni
apartamientos injustificados por parte de los jueces. De modo andlogo, la Corte
Suprema desarrolla criterios jurisprudenciales mediante las sentencias de casacién
ordinaria, los Plenos Casatorios y la publicacion de ejecutorias que fijan doctrina

vinculante. En este entramado, los Plenos Jurisdiccionales -sobre todo desde la
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entrada en vigor de la Ley N.° 31591- han adquirido una renovada fuerza vinculante

que fortalece la coherencia de la jurisprudencia y la seguridad juridica.

Precisamente, este trabajo aborda la forma en que se articula la vinculatoriedad
de los Plenos Jurisdiccionales en el Perd, con especial atencion a su impacto en el
ambito laboral. Se presentardn definiciones claras sobre su naturaleza, se analizaran
los tipos de precedentes vinculantes reconocidos por la normativa peruana y se
examinard la evolucion de la fuerza obligatoria que han adquirido los Plenos
Jurisdiccionales Supremos, en contraste con la situacién previa a la entrada en vigor
de la Ley N.° 31591% Adicionalmente, es necesario precisar el entorno normativo y
jurisprudencial que enmarca los distintos mecanismos de unificacién. Las leyes
procesales laborales, las disposiciones orgdnicas del Poder Judicial y las directrices
constitucionales convergen para delinear el modo en que los jueces deben interpretar
y aplicar las normas. Esta confluencia normativa puede resultar compleja para los
operadores juridicos, especialmente cuando se entrecruzan sentencias del Tribunal
Constitucional, precedentes de la Corte Supremay acuerdos de Plenos Jurisdiccionales
-algunos de los cuales poseen fuerza vinculante y otros solo un caracter orientador-.
Comprender la jerarquia y la naturaleza de cada pronunciamiento es esencial para

evitar decisiones contradictorias y asegurar la coherencia en el sistema de justicia.

Por ultimo, también es importante examinar la responsabilidad compartida
entre los distintos actores del sistema judicial -jueces, abogados y asesores- en la
difusion y correcta aplicacion de estos criterios. Si bien las reformas legales (como la
Ley N.° 31591) han modificado el grado de obligatoriedad de determinados plenos, su

eficacia depende en gran medida de que los operadores del derecho conozcan estos

! Ley que modifica el Texto Unico Ordenado del Cédigo Procesal Civil, aprobado por el Decreto
Legislativo 768, y sus modificatorias, a fin de optimizar el recurso de casacién para fortalecer las
funciones de la corte suprema de justicia de la reptiblica y dicta otras disposiciones.
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cambios, disciernan su naturaleza y los invoquen adecuadamente en cada proceso.
Solo a través de un entendimiento cabal de estas normas y de sus implicancias para la
practica judicial se podra consolidar la uniformidad jurisprudencial y fortalecer la

seguridad juridica que demanda la sociedad.

En las secciones siguientes, se profundizara en la definiciéon y naturaleza de los
Plenos Jurisdiccionales, destacando su funciéon de promover la reflexion de los
magistrados a través del debate en torno a temas de gran relevancia juridica.
Asimismo, se examinaran los precedentes vinculantes en el Derecho Laboral,
incluyendo los Plenos Casatorios y las decisiones del Tribunal Constitucional, para
luego centrarnos en la fuerza vinculante de los Plenos Jurisdiccionales Laborales,
evidenciando c6mo este instrumento ha venido a reforzar la uniformidad

jurisprudencial en beneficio de la comunidad juridica y de la sociedad en general.

II. LA CONFUSION USUAL EN TORNO A LA FUERZA VINCULANTE DE
LAS DECISIONES JUDICIALES

Uno de los principales motivos de incertidumbre para los operadores juridicos
-abogados, jueces y demas actores del sistema de justicia- reside en la dificultad para
identificar de forma clara y precisa el grado de vinculatoriedad de cada tipo de
pronunciamiento judicial. En la practica, coexisten diversas instancias (desde el
Tribunal Constitucional, pasando por la Corte Suprema y los 6rganos de menor
jerarquia) y cada una de ellas puede emitir decisiones con efectos diferentes en cuanto

a su obligatoriedad.

Por un lado, las sentencias del Tribunal Constitucional pueden constituirse en
precedentes vinculantes cuando asi lo declaran expresamente, requiriendo el
acatamiento incondicional de todo el sistema judicial. Por otro, las Salas Supremas de

la Corte Suprema dictan sentencias de casacion y Plenos Casatorios, y publican
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ejecutorias que fijan doctrina jurisprudencial, mecanismos que, aunque comparten la

finalidad de promover la uniformidad jurisprudencial, no siempre tienen el mismo

grado de obligatoriedad.

A ello se suman los Plenos Jurisdiccionales, en cuyas reuniones los jueces

buscan acordar criterios interpretativos para unificar la aplicacién de la ley en

materias especificas. Sin embargo, no todos los Plenos tienen idéntica fuerza

vinculante:

Antes de la promulgacion de la Ley N.° 31591, los acuerdos adoptados en los
Plenos Jurisdiccionales Supremos no eran de cumplimiento obligatorio, lo que
generaba confusiones entre los operadores juridicos sobre si debian o no acatar
dichos criterios.

Con la entrada en vigor de la Ley N.° 31591 (27 de octubre de 2022), se
establecié un nuevo parametro que otorga cardcter vinculante a los acuerdos
de los Plenos Jurisdiccionales Supremos, salvo que el juez que decida apartarse

de ellos justifique su posicién de manera fundamentada.

Este panorama se torna especialmente complejo en el &mbito laboral, donde

coexisten precedentes derivados de distintas fuentes. La confusién mas frecuente

proviene de:

Creer que todos los Plenos Jurisdiccionales tienen la misma obligatoriedad.
Muchos litigantes y juzgadores no distinguen entre los Plenos emitidos antes y
después de la entrada en vigencia de la Ley N.° 31591, siendo asi que solo los

ultimos generan un verdadero efecto vinculante.

Desconocer la jerarquia entre las distintas instancias y tipos de plenos. Existen
importantes diferencias entre los Plenos Casatorios de la Corte Suprema y los

Plenos Jurisdiccionales Supremos, Nacionales, Regionales o Distritales. Los
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Plenos Casatorios ostentan el maximo nivel de vinculatoriedad, por lo que
ningun juez puede apartarse de estas sin incurrir en una motivacién defectuosa.
En cambio, los demas plenos adquieren diferente fuerza obligatoria, siendo los
Plenos Jurisdiccionales Supremos -emitidos de conformidad con la Ley N.°
31591- aquellos que tienen un caracter vinculante, siempre que el juzgador no

justifique debidamente su apartamiento.

Confundir la “doctrina jurisprudencial” con cualquier dictada por la Corte
Suprema o el Tribunal Constitucional. Aunque ambos colegiados pueden
generar reglas interpretativas de gran relevancia, no todas sus resoluciones
constituyen precedente vinculante ni se equiparan necesariamente a la
doctrina jurisprudencial. Esta ultima exige reiteracion y uniformidad de
criterios, mientras que el precedente vinculante del Tribunal Constitucional
requiere su declaracién expresa. En tal sentido, no basta con invocar una sola
sentencia para sostener una doctrina jurisprudencial, ni todas las decisiones del
Tribunal Constitucional o de la Corte Suprema producen, de por si, un efecto

obligatorio general.

En nuestro ordenamiento, la regla general es que los jueces no pueden

apartarse de un precedente que ostente fuerza vinculante. No obstante, la practica

judicial reconoce dos técnicas que, bajo ciertos supuestos, permiten no seguir el

criterio obligatorio fijado en un precedente: el overruling y el distinguishing.

El overruling es la técnica mediante la cual un tribunal de igual o mayor
jerarquia que aquel que establecié el precedente decide invalidar o “superar”
dicho precedente. En otras palabras, se deja de aplicar la regla anterior para
casos futuros, por considerarla inaplicable, desfasada o err6nea en su

razonamiento juridico. Al hacerlo, se crea un nuevo criterio jurisprudencial o
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se suprime el anterior, marcando un punto de quiebre en la linea interpretativa
seguida hasta el momento. Este proceso requiere un analisis especialmente
riguroso, pues implica tensionar valores como la seguridad juridica, la

confianza legitima y la consistencia del sistema judicial.

e El distinguishing, por su parte, ofrece una salida mas flexible. Si bien el
precedente sigue siendo valido en términos generales, el juez considera que las
circunstancias de hecho o de derecho del caso concreto difieren de tal manera
de las contempladas por el precedente, que resultaria inadecuado aplicarlo. Asi,
el precedente no se anula ni se sustituye, sino que se senala su no
correspondencia al supuesto especifico, manteniendo su vigencia para los

demas casos que si coincidan con sus supuestos facticos y juridicos.

En ese sentido, podemos decir que el overruling “cambia las reglas del juego”
declarando que la regla antigua ya no es aplicable en el futuro. Por ejemplo en la
Casacion N°. 4442-2015-Moquegua, emitida por los magistrados integrantes de las
salas civiles permanente y transitoria de la Corte Suprema de Justicia de la Republica),
en la que los jueces supremos, modificaron el precedente vinculante contenido en el
punto 5.3 del Cuarto Pleno Casatorio Civil (Casacion N°. 2195-2011-Ucayali) y
plantearon que si en el trdmite de un proceso de desalojo, el juez advierte la nulidad
absoluta y evidente del titulo posesorio, conforme lo prevé el articulo 220 del Cédigo
Civil, previa promocion del contradictorio entre las partes; declarara dicha situacién

en la parte resolutiva de la sentencia.

Por otra parte, el distinguishing “encuentra una excusa valida” para no usarla en
el caso presente, sin modificar su validez para casos analogos. Por ejemplo, en el
expediente N.° 26310-2019-0-1801-JR-LA-08, la Sala Superior aplic6 la técnica del

distinguishing para apartarse de una doctrina jurisprudencial previamente establecida
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por la Corte Suprema en la Casacion N.° 17821-2019-Moquegua, sustentada en el
hecho de que las circunstancias del nuevo caso no eran comparables con las del
precedente. Mientras que la casacion anterior se referia al acceso de un trabajador CAS
a un régimen laboral publico, el nuevo caso involucraba a un auxiliar de limpieza que
solicitaba el reconocimiento de una relacion laboral a plazo indeterminado bajo el
régimen privado (Decreto Legislativo N.° 728), dentro de una entidad con régimen
mixto. Por lo tanto, dado que se trataban de situaciones claramente diferenciables, la
Sala consideré6 que no correspondia aplicar de manera automatica la doctrina

jurisprudencial previa.

Por tanto, aun cuando estas dos técnicas justifican, en circunstancias muy
especificas, el apartamiento de un precedente vinculante, en el ordenamiento peruano
se debe tener presente que la regla general es cumplir con dicho precedente. Solo
procede un cambio (overruling) o una no aplicacion (distinguishing) cuando se cumplan
exigentes estandares de motivacién y se preserve la coherencia del sistema, evitando
caer en la arbitrariedad. De esta forma, el respeto a la vinculatoriedad no excluye la
posibilidad de correccién o matizacion de criterios jurisprudenciales, siempre y

cuando se realice mediante formulas reconocidas y fundamentadas en derecho.

Como consecuencia de lo anterior, resulta cada vez mas frecuente que, al
momento de formular argumentos o emitir sentencias, los profesionales del derecho
se pregunten cudl de los multiples pronunciamientos debe prevalecer y hasta qué
punto estan obligados a someterse a cada criterio fijado. Dada la coexistencia de
pronunciamientos provenientes de diversas fuentesy la distinta fuerza vinculante que
cada uno puede tener, las siguientes secciones pretenden clarificar estas dudas. Se
abordara de manera sistemdtica el alcance, la fundamentacién normativa y la
obligatoriedad de los diversos pronunciamientos, con especial atenciéon a su

aplicacion en el &mbito laboral. A través de un examen detallado de las diferencias
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entre estos pronunciamientos y de las reformas legislativas que han influido en su
eficacia practica, se busca atenuar la confusién que deriva de la multiplicidad de

criterios judiciales en el Pert1 y de administradores de justicia que los expiden.

En el capitulo siguiente, en el que se analizaran los fundamentos que dotan de
obligatoriedad a ciertas decisiones ofreciendo una visién mas profunda de cémo
dichos mecanismos fortalecen la previsibilidad y la uniformidad en el sistema judicial

peruano.

IIl. FUNDAMENTOS DE LA VINCULATORIEDAD DE LAS DECISIONES
JUDICIALES LABORALES EN EL PERU

La predictibilidad y la uniformidad jurisprudencial constituyen pilares
esenciales para el fortalecimiento del sistema de justicia peruano. En este capitulo, se
examinardn los principios que sustentan la obligatoriedad de ciertos
pronunciamientos judiciales, desde su fundamento constitucional hasta las
disposiciones procesales que confieren eficacia a los precedentes y demds mecanismos

de unificacion de criterios.

En el ambito del Derecho Laboral, se reconocen tres tipos de precedentes
vinculantes que regulan la interpretacién y aplicacion de las normas: el Pleno
Casatorio, las decisiones del Tribunal Constitucional y los Plenos Jurisdiccionales

Supremos. A continuacion, se desarrolla cada uno de ellos:

e Decisiones del Tribunal Constitucional: Las sentencias del Tribunal
Constitucional que alcanzan la calidad de cosa juzgada pueden constituir
precedentes vinculantes si la propia sentencia asi lo dispone. Estas decisiones
establecen una regla juridica y un efecto normativo claro. Para modificar,

apartarse de, o anular un precedente vinculante, es necesario el consenso del
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Pleno del Tribunal Constitucional, lo cual requiere el voto favorable de al

menos cinco magistrados.

e Pleno Casatorio: De acuerdo con el articulo 40 de la Nueva Ley Procesal de
Trabajo, la Sala Constitucional y Social de la Corte Suprema de Justicia de la
Republica tiene la potestad de convocar a un pleno de jueces supremos de otras
salas especializadas en materia constitucional y social. El propédsito de esta
convocatoria es deliberar y emitir sentencias que establezcan o modifiquen
precedentes judiciales. La decision adoptada por mayoria absoluta en este
pleno adquiere caracter vinculante para todos los érganos jurisdiccionales del

pais, salvo que sea sustituida por un nuevo precedente.

e Plenos Jurisdiccionales Supremos: Desde la entrada en vigor de la Ley N.°
31591, el 27 de octubre de 2022, los jueces de las Salas Especializadas de la Corte
Suprema tienen la facultad de aprobar reglas interpretativas mediante acuerdo
de mayoria absoluta. Estas reglas son de cumplimiento obligatorio para todos
los magistrados del sistema judicial. Si un juez decide apartarse de dichas
reglas, debe justificar su decision mediante una resoluciéon motivada, senalando
los fundamentos que lo llevaron a desechar las interpretaciones previamente
establecidas.

En conjunto, estos mecanismos garantizan uniformidad y coherencia en la
interpretacion de las normas laborales, fortaleciendo la seguridad juridica en

este ambito.

Este reconocimiento también ha sido reafirmado en la jurisprudencia, como lo
evidencia la Casacion N.° 9579-2019, la cual, en su fundamento sexto, destaca un
cambio en el caricter vinculante de los plenos jurisdiccionales, producto de las

modificaciones normativas introducidas por la Ley N.° 31591 y la Ley N.° 31699. Segtin
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el andlisis realizado, estas modificaciones establecen que solo aquellos plenos
jurisdiccionales emitidos posteriormente a dichas reformas tendrdn caracter

vinculante.

En ese sentido, la Casacion concluye que, hasta la fecha, dnicamente el X Pleno
Jurisdiccional Supremo en Materia Previsional, celebrado el 19 de diciembre de 2022,
posee caracter vinculante, debido a que es el primero y tinico pleno emitido conforme
a las disposiciones de las leyes mencionadas, lo que lo convierte en un referente
normativo obligatorio para todos los érganos jurisdiccionales del pais. Ademas, en su
fundamento noveno, la Casacién senala que los plenos jurisdiccionales que no tienen
caracter vinculante constituyen acuerdos orientados a generar tendencias y unificar
criterios jurisprudenciales. Sin embargo, aclara que, desde el punto de vista juridico,

carecen de fuerza obligatoria y solo poseen un valor persuasivo.

Por ese motivo, la casacion termina apartandose del III acuerdo del V Pleno
Jurisdiccional Supremo en Materia Laboral y Previsional. En relacién con este tema,
Carrera Hurtado resalta la importancia de la casacién comentada como un mecanismo
importante en el ambito juridico, pues cuando una sentencia se aparta de los criterios
establecidos en los Plenos Jurisdiccionales Supremos, se configura una de las causales
especificas para interponer un recurso de casacién, tal como lo establece la Ley N.°
31699. Cabe precisar que la aplicaciéon de esta causal estd limitada a los plenos
emitidos a partir del 27 de octubre de 2022, lo que delimita su alcance temporal y

otorga un marco concreto a su aplicacion (Carrera, 2024).

La autora subraya que, frente a esto, resulta fundamental analizar
cuidadosamente los recursos de casacion presentados por motivos de discrepancia con
los mencionados plenos. De igual manera, recomienda evaluar las estrategias de

defensa en los procesos judiciales en curso, tanto en primera como en segunda
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instancia, para asegurar que estén alineadas con los criterios jurisprudenciales

pertinentes (Carrera, 2024).

Finalmente, si bien es cierto que la casacion establece que solo algunos de estos
plenos poseen caracter vinculante, es importante no subestimar la relevancia de todos
ellos en el desarrollo de una defensa legal efectiva ya que reflejan los criterios y las
decisiones adoptadas por los magistrados de la Corte Suprema, proporcionando una
base sélida para interpretar y argumentar en el marco de los procesos judiciales. Por
tanto, incluso aquellos plenos que no son estrictamente vinculantes pueden ofrecer

valiosas orientaciones para una estrategia juridica robusta y bien fundamentada.
Tabla 1

Sobre el contenido de los plenos y su cardcter.

Pleno
I Pleno Jurisdiccional

Supremo en Materia Laboral

II Pleno Jurisdiccional

Supremo en Materia Laboral

III Pleno Jurisdiccional
Supremo en Materia Laboral
y Previsional

IV Pleno Jurisdiccional
Supremo en Materia Laboral
y Previsional

V Pleno Jurisdiccional
Supremo en Materia Laboral
y Previsional

VI Pleno Jurisdiccional

Supremo en Materia Laboral

y Previsional

Temas abordados
Procedencia de reposicion laboral por despido incausado o fraudulento;
indemnizacion por enfermedades profesionales; tratamiento de horas

extras en sectores publico y privado.

Caracter

No vinculante

Tutela procesal para trabajadores publicos; desnaturalizacion de contratos
(CAS); despido incausado y fraudulento; remuneraciones computables
para CTS y pensiones; competencias judiciales; plazos procesales; y

pensiones minimas.

No vinculante

Aplicacidn del articulo 29 del Reglamento de Relaciones Colectivas;
exoneracion de via administrativa; derechos pensionarios planteados por

herederos.

No vinculante

Actuacion de pruebas documentales; prorroga automadtica de contratos
CAS; prescripcién de derechos previsionales; bonificaciones para

pensionistas del FONAFE.

No vinculante

Nulidad de laudos arbitrales; interpretacion del articulo 3 de la Ley N°.
28449; indemnizacidon y remuneraciones por despido incausado y

fraudulento.

No vinculante

Responsabilidad civil por accidentes laborales; categoria laboral de
policias municipales y serenazgo; prescripcion de deudas previsionales;
régimen laboral especial en construccion civil; bonificaciones para

pensionistas; derechos pensionarios de herederos.

No vinculante
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Pleno Temas abordados Caracter

VII Pleno Jurisdiccional Via procesal para prestaciones de salud y pensiones privadas; régimen de No vinculante

NN E RSB EIEER LG inspectores municipales; bonificaciones del Decreto de Urgencia N°. 037-

y Previsional 94; indemnizacién por despido arbitrario de confianza.

VIII Pleno Jurisdiccional Proteccién del fuero sindical; efectos de convenios colectivos de No vinculante
NN EIEsER Lol sindicatos minoritarios.

y Previsional

IX Pleno Jurisdiccional Competencia de Juzgados de Paz en materia laboral; aplicacién del No vinculante
NN OB EIEsEN LGl  precedente vinculante (caso Huatuco); caducidad para impugnacion de

y Previsional sanciones disciplinarias no relacionadas con despido.

X Pleno Jurisdiccional Pension de viudez para viudos varones; reposicion en el sector puiblico por | Vinculante

NGRS EIEERELIOEI  despido nulo; normas de remuneraciones maximas del FONAFE;

y Previsional procedimiento disciplinario para sanciones distintas al despido.

Nota. Elaboracion del autor.

En este panorama, resulta fundamental distinguir con nitidez los diferentes
tipos de pronunciamientos y su grado de obligatoriedad para evitar equivocos al
momento de argumentar y resolver un caso. Como se ha visto, las sentencias del
Tribunal Constitucional, los Plenos Casatorios y los Plenos Jurisdiccionales cumplen

funciones diversas y poseen alcances diferenciados.

La recién promulgada Ley N.° 31591 ha introducido cambios decisivos para los
acuerdos adoptados en los Plenos Jurisdiccionales Supremos, lo que exige a los
operadores juridicos un conocimiento actualizado y un ejercicio interpretativo

responsable.

A continuacién, se profundizara en la importancia que reviste el Tribunal
Constitucional como maximo intérprete de la Constitucion y en la fuerza vinculante
que adquieren sus sentencias cuando expresamente son declaradas precedentes,
marcando asi un punto de referencia ineludible para la uniformidad y coherencia en

el sistema juridico peruano.
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IV. SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y SU CARACTER
VINCULANTE

El Tribunal Constitucional (TC) del Perq, en su calidad de maximo intérprete de
la Constitucion, desempena un rol central en la garantia de la uniformidad y
coherencia en la aplicacion de los derechos fundamentales y principios
constitucionales. Sus sentencias, cuando adquieren la calidad de precedente
vinculante, se convierten en una herramienta normativa, cuyo cumplimiento es
obligatorio para todos los operadores juridicos y 6rganos jurisdiccionales del pais. Esta
capacidad de emitir decisiones vinculantes busca reforzar la predictibilidad y la

seguridad juridica, pilares fundamentales de cualquier sistema democratico.

En ese mismo sentido, se ha pronunciado el TC en el Expediente N° 3741-2004-

AA/TC-LIMA al establecer en su fundamento 36 lo siguiente:

(...) el Tribunal Constitucional tiene dos funciones basicas; por un lado resuelve
conflictos, es decir, es un Tribunal de casos concretos; y, por otro, es un Tribunal
de precedentes, es decir, establece, a través de su jurisprudencia, la politica
jurisdiccional para la aplicacién del derecho por parte de los jueces del Poder
Judicial y del propio Tribunal Constitucional en casos futuros. La cuestion que
debe esclarecerse, no obstante, es cuando el Tribunal debe dictar un

precedente.

Asi, el Tribunal no solo actiia como un 6rgano que resuelve casos particulares,
sino que también tiene la potestad de establecer precedentes vinculantes con fuerza
normativa que orientan y condicionan la actuacion de los jueces del Poder Judicial en
casos futuros. Esta dimension normativa se expresa cuando el Tribunal identifica una

problematica juridica que excede el caso individual y que requiere uniformar criterios
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de interpretacion del derecho, con el objetivo de garantizar la seguridad juridica, la

coherencia del sistema legal y la igualdad ante la ley.

Pero ;Qué entendemos por vinculante? Al respecto, Pedro Grandez en el
prélogo de la publicaciéon denominada “Precedentes Vinculantes emitidos por el
Tribunal Constitucional” nos ofrece una perspectiva clara y enriquecedora. Segtn él,
las decisiones vinculantes son aquellas que, en principio, imponen obligaciones a
quienes estan dirigidas, ya sea a través del fallo en si mismo o de los argumentos que
lo sustentan. Sin embargo, el caracter vinculante no implica que estas decisiones sean
mandatos absolutos e inalterables. Mas bien, tales vinculos pueden ser objeto de
analisis critico, lo que permite evaluar su pertinencia y relevancia antes de aceptarlos
plenamente como obligatorios o definitivos. En algunos casos, incluso, pueden llegar
a ser desplazados si existen razones suficientemente justificadas (Ministerio de la

Cultura y Derechos Humanos, 2016).

Ademas, indica que el alcance de los destinatarios de estas decisiones varia
segin el contexto, pues en ciertas ocasiones, el Tribunal Constitucional emite
resoluciones con efectos generales, conocidas como efectos erga omnes, que aplican a
toda la sociedad. Por otro lado, hay situaciones en las que las decisiones estan dirigidas
a personas o entidades concretas, identificables y claramente delimitadas (Ministerio
de la Cultura y Derechos Humanos, 2016). Lo que refleja la flexibilidad y la
adaptabilidad del derecho constitucional, que puede operar tanto en términos

generales como particulares, dependiendo de las necesidades del caso.

El sustento normativo del caracter vinculante de ciertas sentencias del TC se
encuentra en el articulo VII del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional
(aprobado por la Ley N° 31307): “Las sentencias del Tribunal Constitucional que

adquieren la autoridad de cosa juzgada constituyen precedente vinculante cuando asi
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lo exprese la sentencia, precisando el extremo de su efecto normativo y la regla

jurisprudencial que constituye el precedente”.

Esta disposicion subraya que la declaratoria de precedente vinculante debe ser
explicita y precisa, indicando los aspectos de la sentencia que serdn de obligatorio
cumplimiento. De esta forma, se garantiza que los operadores del derecho
comprendan el alcance exacto de las decisiones del TC y que estas sean aplicadas en

casos similares.

Ahora bien, el Tribunal Constitucional en el expediente N° 0024-2003-AI/TC ha
establecido que para la emision de un precedente vinculante deben concurrir ciertos
presupuestos que justifiquen su adopcion como criterio obligatorio para la
interpretacion y aplicacion del derecho. En este sentido, se identifican cinco
escenarios fundamentales en los que resulta pertinente establecer un precedente con

caracter vinculante:

En primer lugar, cuando al analizar una determinada figura juridica o al resolver
casos similares se advierte la existencia de interpretaciones divergentes o
contradictorias entre distintas resoluciones previas. Esta falta de uniformidad puede
generar inseguridad juridica y una aplicacion desigual del derecho, por lo que el

Tribunal considera necesario unificar criterios a través de un precedente.

Asimismo, cuando los 6rganos jurisdiccionales o administrativos estan
aplicando una norma perteneciente al bloque de constitucionalidad de manera
erronea, lo cual genera consecuencias indebidas o contrarias al contenido
constitucional de dicha norma. En estos casos, el precedente busca corregir esa

distorsion interpretativa y restablecer el sentido correcto de la disposicion normativa.
También se justifica la adopcion de un precedente vinculante cuando se

identifica un vacio normativo, es decir, cuando no existe una regulacién clara sobre un
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tema determinado. En tales situaciones, el precedente contribuye a llenar ese vacio y

proporciona una guia interpretativa frente a la ausencia de legislacion.

Otro supuesto ocurre cuando existe una norma que no ha sido interpretada
judicialmente de manera clara y uniforme, y que presenta varias posibles
interpretaciones. Frente a esta ambigiiedad, el Tribunal puede fijar un precedente que
delimite el alcance de la norma y determine cudl de las interpretaciones resulta

compatible con el orden constitucional.

Finalmente, se contempla la necesidad de modificar un precedente vinculante
ya existente. En tal caso, conforme a lo establecido en el articulo VII del Titulo
Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional, el Tribunal debe explicar de manera
expresa los fundamentos facticos y juridicos que sustentan su decision, asi como las

razones que justifican el cambio de criterio respecto del precedente anterior.

En conjunto, estos supuestos responden a la finalidad de garantizar coherencia,
seguridad juridica y respeto por la supremacia constitucional en la aplicacion del
derecho, permitiendo que el precedente vinculante se constituya en una herramienta

eficaz para orientar la actuacién de los operadores juridicos.

Por otra parte, para que una sentencia del TC sea considerada vinculante, debe

cumplir con los siguientes requisitos:

e Autoridad de cosa juzgada: La sentencia debe ser definitiva y no susceptible de

revisién por ninguna otra instancia.

e Declaratoria expresa de precedente vinculante: La vinculatoriedad debe ser
declarada explicitamente en la sentencia, incluyendo los fundamentos que

adquieren esta calidad.
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e Delimitacion del efecto normativo: El TC debe identificar de manera clara la

regla jurisprudencial que constituye el precedente vinculante.

Estos requisitos aseguran que la aplicacion de las sentencias vinculantes del TC

sea predecible, evitando interpretaciones arbitrarias o ambiguas.

Las sentencias declaradas vinculantes por el Tribunal Constitucional tienen
caracter obligatorio para todos los oOrganos jurisdiccionales del Poder Judicial,
abarcando desde los jueces de primera instancia hasta las salas superiores y la Corte
Suprema. Asimismo, estas disposiciones son de cumplimiento imperativo para las
autoridades administrativas y demds entidades publicas encargadas de aplicar

derechos o principios constitucionales en el ejercicio de sus funciones.

A diferencia de otros mecanismos de unificacion de criterios, como los Plenos
Jurisdiccionales Supremos, las sentencias vinculantes del TC no admiten
apartamientos injustificados. Los jueces estan obligados a seguir estas disposiciones
y a aplicarlas de manera uniforme en casos similares. La omisién o el desconocimiento
de un precedente vinculante puede generar la nulidad de la resolucion judicial y la

responsabilidad disciplinaria del magistrado.

De acuerdo con las disposiciones normativas que regulan al Tribunal
Constitucional, inicamente este érgano tiene la facultad de modificar o apartarse de
un precedente vinculante previamente establecido. Para llevar a cabo este proceso, es
necesario cumplir con dos requisitos fundamentales: primero, se debe convocar al
Pleno del Tribunal Constitucional; segundo, se requiere el voto conforme de al menos
cinco magistrados. Este mecanismo de revision interna permite que los precedentes
vinculantes del Tribunal evolucionen en armonia con los cambios sociales, juridicos y
politicos, asegurando que mantengan su relevancia y actualidad en el contexto del

sistema juridico peruano.
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De acuerdo con el caracter vinculante de las sentencias emitidas por el Tribunal
Constitucional, este mecanismo ha transformado la dindmica del sistema juridico

peruano, logrando importantes avances en diversos aspectos clave.

En primer lugar, asegura la uniformidad jurisprudencial, ya que la aplicacién
obligatoria de los precedentes evita contradicciones en la interpretaciéon de los
derechos fundamentales. Ademads, refuerza la seguridad juridica, brindando a los
ciudadanos la certeza de que los principios constitucionales seran aplicados de
manera uniforme y predecible. Finalmente, fortalece el Estado de derecho,
consolidando el rol del Tribunal Constitucional como intérprete supremo de la

Constitucion y garantizando su primacia dentro del sistema legal.

En suma, las sentencias vinculantes del Tribunal Constitucional constituyen un
pilar esencial para la uniformidad y la coherencia en la interpretacion de los principios
constitucionales en el Perd. Sin embargo, el sistema juridico cuenta con otros
mecanismos complementarios que también buscan unificar criterios y garantizar la

seguridad juridica, como los Plenos Casatorios y los Plenos Jurisdiccionales.

A continuacién, se analizara la naturaleza y el impacto de estos mecanismos en

la consolidacion de una jurisprudencia uniforme.
V. PLENOS CASATORIOS LABORALES

La Ley N.° 29497, Nueva Ley Procesal del Trabajo (NLPT), contempla en su
articulo 40 la figura del Pleno Casatorio como un importante mecanismo de

unificacién jurisprudencial. De acuerdo con esta disposicion:

Articulo 40. Precedente vinculante de la Corte Suprema de Justicia de la
Republica. La Sala Constitucional y Social de la Corte Suprema de Justicia de la

Repuiblica que conozca del recurso de casacion puede convocar al pleno de los
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jueces supremos que conformen otras salas en materia constitucional y social,
si las hubiere, a efectos de emitir sentencia que constituya o varie un
precedente judicial. La decision que se tome en mayoria absoluta de los
asistentes al pleno casatorio constituye precedente judicial y vincula a los
organos jurisdiccionales de la Republica, hasta que sea modificada por otro
precedente. Los abogados pueden informar oralmente en la vista de la causa,

ante el pleno casatorio.

En virtud de esta norma, la Sala Constitucional y Social adquiere la potestad de
reunir a todos los jueces supremos de su misma competencia -o incluso de otras salas
constitucionales y sociales, de existir- para fijar o modificar un precedente vinculante.
Esta modalidad de reunién en “pleno casatorio” permite que la Corte Suprema
resuelva con caracter definitivo aquellas controversias que, debido a sus matices

normativos o a la disparidad de criterios, requieran un criterio unificado.

Asi, la sentencia que se emite adquiere fuerza vinculante para todos los 6rganos
jurisdiccionales de la Republica, garantizando la uniformidad en la interpretacion de

las disposiciones legales en materia laboral.

La trascendencia practica de este instrumento radica en que, al establecer un
precedente judicial, la Corte Suprema sienta las bases para la resolucién de futuros
casos similares, evitando pronunciamientos contradictorios y brindando mayor

seguridad juridica a los justiciables.

Asimismo, la norma faculta a los abogados para que expongan oralmente sus
argumentos en la vista de la causa llevada ante el pleno casatorio, reforzando el

caracter participativo y deliberativo del proceso.
En la practica, el Pleno Casatorio se diferencia de otros mecanismos de

unificacién jurisprudencial, como los Plenos Jurisdiccionales, porque la decision
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adoptada en aquel asume la calidad de precedente vinculante, o que obliga a los
jueces a aplicar el mismo criterio en casos analogos. Solo un posterior pleno casatorio
-0 una reforma legislativa o constitucional, seglin corresponda- podria modificar ese
precedente. De este modo, el articulo 40 de la NLPT consagra al Pleno Casatorio como
un pilar central para preservar la coherencia interpretativa en materia laboral,
brindando certeza tanto a trabajadores como a empleadores sobre el alcance y

significado de las normas del trabajo.
VI. DEFINICION Y NATURALEZA DE LOS PLENOS JURISDICCIONALES

De acuerdo con el Poder Judicial, los Plenos Jurisdiccionales son foros
concebidos para fomentar el andlisis y el debate de los problemas mas relevantes

vinculados con el ejercicio de la funcién jurisdiccional.

Su objetivo principal es incentivar la reflexién critica de los magistrados
respecto a los temas abordados, los cuales son discutidos y fundamentados tras la
exposicion de expertos en la materia. Estos foros se constituyen como espacios de
intercambio intelectual que buscan mejorar la calidad de la labor judicial y dotarla de

mayor uniformidad y coherencia.

Segun Fernando Liendo, los Plenos Jurisdiccionales tienen su origen en el
fracaso de los plenos casatorios, disenados inicialmente para uniformizar criterios
jurisprudenciales; sin embargo, en diecisiete anos, la implementacién de los plenos
casatorios fue practicamente inexistente, lo que contribuyé al caos y a la falta de
claridad en la jurisprudencia por lo que la necesidad de certeza y claridad, elementos
esenciales en cualquier sistema judicial, llevd al establecimiento de los Plenos
Jurisdiccionales como una alternativa para tratar de suplir esta carencia. Sin embargo,

Liendo considera que estos foros representan un "especimen extrano" en el cruce entre
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doctrina, norma administrativa y opinioén judicial, sin llegar a constituirse como

precedentes juridicos ni asimilarse al instituto del stare decisis (Liendo, 2012).

Al respecto, el articulo 112 del Texto Unico Ordenado de la Ley Organica del
Poder Judicial establece que los integrantes de las salas especializadas tienen la
facultad de reunirse en plenos jurisdiccionales, los cuales pueden ser de caracter
nacional, regional o distrital, teniendo como propésito principal la unificacion de
criterios jurisprudenciales en materias especificas, promoviendo una interpretacién
coherente y uniforme de las normas legales. Dichos plenos se realizan a instancia de
los 6rganos de apoyo del Poder Judicial, quienes coordinan y facilitan la organizacion

de estos espacios de deliberacion.

Por otra parte, este articulo también reconoce que los jueces de las Salas
Especializadas de la Corte Suprema tienen la facultad de reunirse para deliberar y
aprobar, mediante mayoria absoluta, reglas interpretativas, las cuales adquieren
caracter vinculante y deben ser obligatoriamente aplicadas e invocadas por los

magistrados de todas las instancias judiciales.

Sin embargo, si un magistrado decide apartarse de estos lineamientos, esta
obligado a justificar su resoluciéon de manera fundamentada. En tal caso, debe indicar
explicitamente las reglas interpretativas que no sigue y exponer los argumentos que

respaldan su decision.

Al respecto, el documento denominado Plan Nacional de Plenos

Jurisdiccionales Superiores 2021 establece lo siguiente:

Si bien los plenos jurisdiccionales superiores no tienen la fuerza vinculante de
los plenos supremos, su relevancia como mecanismos para armonizar la
jurisprudencia no puede ponerse en duda, pues cumplen una funcién legal clara

y especifica, vinculada a la tutela de los mencionados derechos fundamentales.
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Por tanto, si son invocados por las partes en los procesos judiciales, no pueden
ser ignorados sin mas, sino que, atendiendo también al deber de la debida
motivacién del juzgador que se consagra en el inciso 5) del articulo 139 de la
Constitucion Politica, debe fundamentarse la decisién de prescindir de su
aplicacion en un caso concreto. La plena libertad para ignorarlos u omitirlos
implicaria aceptar una interpretacion del articulo 116 citado que no toma en

cuenta la seguridad juridica y la igualdad [énfasis agregado] (p. 8).

En suma, el marco normativo reconoce la existencia de cuatro tipos de plenos

jurisdiccionales en el Pert, clasificados segiin su ambito de aplicacion geografica:

Plenos Nacionales: Abarcan a todas las salas especializadas del pais, con el

objetivo de abordar y resolver temas de relevancia nacional.

Plenos Regionales: Involucran a magistrados de una regién especifica,
permitiendo atender problematicas legales con caracteristicas propias de dicha

region.

Plenos Distritales: Retinen a los magistrados de un distrito judicial
determinado, enfocdndose en temas relevantes para esa jurisdiccion en

particular.

Plenos Supremos: Estas reuniones se limitan a los jueces supremos y estan
orientadas a emitir lineamientos interpretativos que sean de cumplimiento

obligatorio para todas las instancias judiciales del pais.
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Tabla 2

Sobre el contenido de los plenos y su cardcter.

Tipo de Pleno Definicion Caracter Vinculante

INE s dalaiIl Encuentro de jueces que conforman las salas | Si, pero solo si los jueces deciden apartarse del
Supremo especializadas de la Corte Suprema de Justicia. criterio establecido, motivando su resolucién.

INEL O alaEIl Reunion de jueces de la misma especialidad | No, tiene caracter de doctrina judicial, pero no es
Nacional pertenecientes a diversas Cortes Superiores del pais. | vinculante.

1N O daloiIll Asamblea de jueces de una misma especialidad de | No, tiene caracter de doctrina judicial, pero no es
Regional varias Cortes Superiores dentro de una region. vinculante.

INEL O daloaiEIll Reunion de jueces de una especialidad especifica | No, tiene caracter de doctrina judicial, pero no es
Distrital dentro de una Corte Superior. vinculante.

Nota. Elaboracion del autor.

Un aspecto interesante y debatible senialado por Liendo respecto a esta divisiéon
es que, si bien la existencia de estos conclaves judiciales para tratar conflictos
juridicos y reunir a los integrantes de los distritos judiciales en cada regién del pais no
es reprochable per se, el verdadero problema radica en la estructura unitaria de
nuestro sistema de gobierno. En un sistema unitario, los criterios interpretativos
deberian ser uniformes a nivel nacional, pero la descentralizacién de los debates en
los Plenos Jurisdiccionales podria dar lugar a discrepancias regionales que, en lugar de
aportar claridad y uniformidad, podrian profundizar las divergencias jurisprudenciales

(Liendo, 2012).

Esto plantea un reto: cémo equilibrar la necesidad de fomentar el debate local
y la reflexion de los magistrados con el objetivo de garantizar coherencia y
predictibilidad en el sistema judicial. En un contexto en el que las decisiones judiciales

deben ser claras, consistentes y alineadas con los principios de un estado unitario,
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resulta crucial determinar si los Plenos Jurisdiccionales son la herramienta adecuada
para responder a estas necesidades o si es necesario desarrollar mecanismos

complementarios que fortalezcan su eficacia.

En cuanto a los temas que deben ser abordados en los Plenos Jurisdiccionales
Supremos, el Acuerdo del Consejo Ejecutivo del Poder Judicial, emitido el 24 de junio
de 2015, establece un procedimiento especifico para su seleccién. Los jueces de las
Salas Especializadas de la Corte Suprema de Justicia de la Republica, al momento de
evaluar y determinar los asuntos a tratar en un Pleno Jurisdiccional Supremo, deben
tomar en cuenta los temas y conclusiones previamente discutidos en los Plenos

Jurisdiccionales Superiores Nacionales y Regionales.

Para facilitar este proceso, el Centro de Investigaciones Judiciales tiene la
responsabilidad de remitir toda la documentacién pertinente a los jueces supremos
involucrados y a los coordinadores designados para cada pleno. Este mecanismo busca
garantizar que los temas seleccionados respondan a problematicas relevantes y
previamente identificadas en las instancias jurisdiccionales inferiores, promoviendo

asi una continuidad y coherencia en la evolucion de los criterios jurisprudenciales.

El andlisis de los Plenos Jurisdiccionales destaca su relevancia como espacios
de deliberacion orientados a unificar criterios interpretativos en temas juridicos
especificos. Sin embargo, su cardcter no siempre vinculante, salvo en los Plenos
Jurisdiccionales Supremos posteriores a la Ley N.° 31591, refleja una limitacion en su
capacidad para consolidar de manera uniforme la interpretacién normativa en todo el
pais. Frente a esta realidad, la doctrina jurisprudencial emerge como un complemento
indispensable en el sistema juridico peruano. Esta figura, construida sobre la base de
la reiteracion, uniformidad y autoridad de los pronunciamientos judiciales, trasciende

las particularidades de los plenos y proporciona un marco interpretativo constante y
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predecible. Asi, se convierte en un mecanismo crucial para guiar a los operadores de
justicia, promover la coherencia en las decisiones y facilitar la resolucion de conflictos

juridicos con un enfoque uniforme a nivel nacional.
VII. DOCTRINA JURISPRUDENCIAL

La "doctrina jurisprudencial" emerge como una herramienta, que busca
consolidar criterios interpretativos que orienten de manera predecible y sistematica a
los operadores de justicia en todos los niveles. Antes de profundizar en este concepto,
es esencial comprender qué se entiende por jurisprudencia. Segin Ledesma (2015), la
jurisprudencia puede definirse como el conjunto de fallos emitidos por los tribunales;
sin embargo, este concepto implica un analisis mas detallado sobre el momento en
que dichas decisiones adquieren relevancia como fuente del Derecho?. En este punto,

las opiniones doctrinarias divergen.

Para algunos autores, basta con que una sola resolucién judicial aborde un caso
especifico para que esta se considere una fuente del Derecho, siempre y cuando
contenga un razonamiento sélido y una interpretaciéon aplicable a casos futuros. Por
otro lado, otros consideran que la jurisprudencia requiere la reiteracion de criterios en
multiples decisiones sobre cuestiones similares, argumentando que la repeticién
otorga mayor fuerza y validez a la interpretacion judicial. Asimismo, existen posturas
intermedias que sostienen que los fallos judiciales, siempre que sigan un enfoque

uniforme y orientado en torno a un mismo punto, constituyen una fuente principal

? La nocién formal de “fuente del Derecho” hace referencia a dénde y cémo nace el Derecho dentro de
un determinado sistema juridico. No se trata simplemente de identificar qué elementos influyen en la
creacion del Derecho (como la costumbre o la jurisprudencia), sino de remitirnos a las reglas internas
del propio ordenamiento juridico que establecen quiénes pueden crear normas, como deben hacerlo y
con qué procedimiento. Estas reglas son conocidas como “normas de produccién de normas”, una
expresion utilizada por el jurista Gregorio Peces-Barba para senalar que, dentro de cada sistema
juridico, existe un conjunto de normas que regula la creacién de otras normas.
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del Derecho. Sin embargo, hay quienes asignan a la jurisprudencia un valor supletorio,
limitandola a una funcién complementaria que se activa cuando las leyes o normas no

ofrecen respuestas claras a un conflicto especifico (Ledesma, 2015).

Al respecto, Indacochea Prevost (2015) sobre la doctrina jurisprudencial senala

lo siguiente:

Ello aproxima la “doctrina jurisprudencial” a las llamadas fuentes-hecho, pues
la produccién del resultado institucional no se encuentra -del todo- bajo el
control del propio Tribunal, no s6lo porque su composicion va variando a través
del tiempo, sino porque sus decisiones son adoptadas por diversas secciones o
“salas”, cuyos criterios podrian no coincidir entre si, o coincidir solo
parcialmente. Esto quiere decir que, aun cuando su voluntad sea relevante para
la adopcion de cada una de las decisiones individuales que contribuyen a
conformar la “linea jurisprudencial”, esto dltimo es el resultado de la sola
reiteracion de decisiones en un mismo sentido, de las cuales se desprenderia

una interpretacién comun que vincula a los jueces ordinarios (p. 317).

En ese sentido, nosotros consideramos que la doctrina jurisprudencial no se
refiere a una Uinica sentencia -aunque existan algunas resoluciones judiciales que se
autodenominan doctrina jurisprudencial, indicando incluso considerandos
supuestamente vinculantes-, sino al conjunto consolidado de interpretaciones
reiteradas y consistentes emitidas a lo largo del tiempo por tribunales competentes.
En linea con lo senalado por Indacochea Prevost (2015), la doctrina jurisprudencial no
nace unicamente de la voluntad expresa o inmediata de un solo tribunal en un caso
particular, sino que surge progresivamente a partir de decisiones multiples, sostenidas
y congruentes adoptadas por distintos colegiados o salas, incluso cuando su

composicion puede variar en el tiempo. Esto implica que la doctrina jurisprudencial
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se configura como una fuente interpretativa con autoridad no por imposicion directa,
sino precisamente por la estabilidad y uniformidad practica demostrada en la
reiteracion constante de criterios judiciales frente a situaciones andlogas, lo que la
convierte en una herramienta idénea para promover seguridad juridica, previsibilidad

y coherencia en la administracion de justicia.

El propoésito central de la doctrina jurisprudencial es actuar como un pardmetro
interpretativo confiable en situaciones normativas o facticas ambiguas, especialmente
aquellas que han generado pronunciamientos contradictorios en instancias inferiores.
Su publicacién oficial facilita que los operadores del derecho conozcan las reglas
fijadas, promoviendo una mayor coherencia jurisprudencial y reduciendo la

incertidumbre.

La relevancia practica de la doctrina jurisprudencial cobra especial fuerza en el
ambito laboral, donde las modificaciones introducidas en la Ley N.° 29497 (Nueva Ley
Procesal del Trabajo) han profundizado su impacto. Estas nuevas reglas procesales
exigen que los litigantes y operadores juridicos se mantengan al tanto de las
variaciones o consolidaciones en la doctrina jurisprudencial, pues su desconocimiento

podria significar la pérdida de oportunidades para interponer recursos de casacion.

En efecto, cuando una sala superior emite un fallo que se aparta de manera
injustificada de la doctrina jurisprudencial ya establecida, el litigante perjudicado
puede invocar dicha contravencién como fundamento para impugnar la resolucion.
De esta manera, la doctrina jurisprudencial no solo orienta la interpretacién uniforme
de las normas laborales, sino que también constituye un factor determinante en la
estrategia procesal de las partes y en la exigencia de motivaciones consistentes por

parte de los 6rganos jurisdiccionales.
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En los sistemas de Common Law los precedentes judiciales tienen fuerza
normativa primaria, en los sistemas de Civil Law, como el peruano, predominan las
normas codificadas. No obstante, la doctrina jurisprudencial sigue siendo una
herramienta esencial para interpretar dichas normas y asegurar la predictibilidad de

las decisiones judiciales.

En conclusion, la doctrina jurisprudencial constituye un puente indispensable
entre los criterios interpretativos de los érganos de justicia y los litigantes que
requieren predictibilidad y seguridad juricia. Aunque se distingue del "precedente
vinculante" -que no admite apartamientos injustificados-, su observancia garantiza la
coherencia del sistema juridico y refuerza la confianza de los ciudadanos en la
administracién de justicia. Este mecanismo no solo consolida el ordenamiento legal,
sino que también fomenta una cultura juridica que valora la uniformidad y la

estabilidad en la resolucion de conflictos.

VIII. LOS RETOS ACTUALES EN EL USO DE PLENOS JURISDICCIONALES NO
VINCULANTES

Algunos administradores de justicia, probablemente con la intenciéon de
sentencias con fundamentos aparentemente solidos, suelen aplicar los acuerdos de
Plenos Jurisdiccionales no vinculantes como si fuesen auténticas leyes o precedentes
obligatorios. Esta practica no solo ignora el hecho de que dichos plenos carecen de
fuerza normativa formal, sino que también menoscaba la funcién esencial del juez de

analizar el caso concreto y ejercer su independencia interpretativa.

La aplicacion acritica de reglas que no tienen cardcter imperativo puede derivar
en resoluciones poco fundamentadas, con escasa atencién a las peculiaridades de cada

controversia y a la doctrina vinculante o a la legislacion vigente.
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A esta problematica se suma el riesgo de la “autoindulgencia jurisprudencial”,
es decir, que un magistrado decida remitirse de manera irreflexiva a un plenario no
obligatorio, dejando de cuestionar la idoneidad de su propio razonamiento. Bajo la

aparente seguridad que brinda un criterio colectivo.

De este modo el juzgador podria limitarse a reproducir sin mayor andlisis un
acuerdo que, por su naturaleza, no fue concebido para tener eficacia universal ni para
suplir la ausencia de normas claras. De esta forma, se desaprovecha la oportunidad de
profundizar en la reflexién juridica, y se merma la calidad de las decisiones judiciales

al no explorar soluciones mas apropiadas.

Mas alla de estos riesgos evidentes, existe un fendmeno menos advertido que
podriamos denominar “paradoja de la saturacién interpretativa”: a medida que
proliferan plenos jurisdiccionales y criterios no vinculantes, algunos operadores
juridicos, en su afan de dotarse de “seguridad”, empiezan a invocarlos todos a la vez -
incluso cuando resultan contradictorios- o a aplicar mecdnicamente el criterio mas
reciente, sin verificar su adecuacion al caso. Paraddjicamente, esta sobreabundancia
de criterios puede bloquear la evolucién natural del derecho y la discusion judicial,
generando un estancamiento en la interpretacién. Asi, lejos de promover la
coherencia, la multiplicacién acritica de plenos no vinculantes puede terminar
rigidizando el sistema y obstaculizando la adaptacién jurisprudencial a los cambios

sociales y tecnolégicos que surgen en la realidad.

La necesidad de una aplicacion equilibrada obliga a armonizar la consulta y
consideracion de plenos no vinculantes con la obligacién del juez de interpretar y
aplicar las normas, los principios constitucionales y la jurisprudencia que si ostenta
fuerza imperativa. Si se concede a acuerdos carentes de obligatoriedad el mismo valor

que a la ley o a un precedente vinculante, se corre el peligro de convertir la tarea
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interpretativa en un mero ejercicio de reproduccion de lineamientos ajenos, sin el

debido examen de las particularidades facticas ni la debida contextualizacion juridica.

En conclusion, la remision indiscriminada a plenos jurisdiccionales no
vinculantes desconoce la funcion esencial de la judicatura: resolver cada conflicto con
criterios de legalidad, razonabilidad y justicia, atendiendo a las singularidades del
caso. El verdadero desafio radica en que cada juez asuma con rigor su responsabilidad
interpretativa, sin convertir en leyes aquellos acuerdos que no han sido concebidos
como vinculantes. Solo asi se garantiza un desarrollo jurisprudencial sélido, capaz de
incorporar las distintas fuentes del derecho de manera critica y contextualizada,
manteniendo la flexibilidad necesaria para responder a las transformaciones sociales

y tecnoldgicas que el futuro impone.

En este contexto, resulta igualmente necesario reconocer el aporte que realizan
los jueces al reunirse en plenos jurisdiccionales no vinculantes, pues mas alla de no
ostentar fuerza imperativa, permiten reflexionar y debatir sobre problematicas
juridicas complejas. Estas instancias, aunque no sustituyan la ley ni los precedentes
obligatorios, favorecen el intercambio de ideas y la construccion de criterios
interpretativos que pueden servir como referencia. Lo importante es no desvirtuar su
naturaleza, sino comprenderlos en su justa dimensién: un recurso de orientacién para
el juzgador, que debe analizar caso por caso y ejercer su independencia interpretativa,
siempre dentro del marco normativo vigente y los precedentes juridicos debidamente

establecidos.

IX. LA FUNCION JURISDICCIONAL Y EL VALOR PRACTICO DE LOS PLENOS
QUE NO SON VINCULANTES

Los jueces, ademas de su obligacion de resolver los casos concretos que llegan

a su despacho, realizan un aporte trascendental a la comunidad juridica cuando se
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congregan en plenos jurisdiccionales para debatir sobre criterios interpretativos en
materias complejas o controvertidas. Este esfuerzo excede las exigencias minimas de
su labor, y cumple con el deber de afianzar la seguridad juridica y contribuir a la paz
social. Aun cuando muchos de estos acuerdos no tengan caracter vinculante, brindan
pautas utiles para la interpretacién de las normas y promueven la coherencia en las

decisiones judiciales.

Para los operadores del derecho resulta de gran importancia reconocer que la
funcidn jurisdiccional va mas alla de dictar sentencias en un caso particular. Implica,
ademas, el compromiso de aportar a la evolucion del sistema juridico a través de la
reflexién conjunta y el didlogo institucional. En estos encuentros, los magistrados
debaten y contrastan interpretaciones, con miras a proporcionar elementos que, aun

sin ser obligatorios, pueden servir como guias.

El objetivo es reducir la incertidumbre y promover una toma de decisiones mas
uniforme, sin que ello sustituya la autonomia judicial o la obligacion de aplicar las

leyes y precedentes vinculantes que si ostentan fuerza legal.

No debe olvidarse, sin embargo, que en la practica los plenos jurisdiccionales
no vinculantes pueden arrojar conclusiones distintas -o incluso abiertamente
contradictorias- en distintos momentos o regiones, en parte porque los grupos de
jueces se van reagrupando y modificando con el tiempo. Tal diversidad de criterios
también sucede cuando se comparan pronunciamientos de diversas salas supremas, o
incluso en el seno de una misma sala a través de los anos. Esta variabilidad pone en
evidencia la necesidad de distinguir, con claridad, cuando se constituye doctrina
jurisprudencial (que exige reiteracion, uniformidad y autoridad de un o6rgano
competente), cuando un pronunciamiento es formalmente vinculante (por ejemplo,

un precedente emitido por el Tribunal Constitucional o un Pleno Casatorio), cudndo
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existe posibilidad de apartarse de él (como en los Plenos Jurisdiccionales Supremos
posteriores a la Ley N.° 31591), y cuando, sencillamente, se esta ante un acuerdo no

vinculante.

Para que este sistema funcione adecuadamente, tanto jueces como abogados
litigantes deben mantenerse en formacién continua y familiarizarse con las normas
vigentes, los principios del derecho y la produccion jurisprudencial de sus 6rganos
superiores. Solo asi podran comprender cuadles son las reglas efectivamente
obligatorias y cudles, aun sin serlo, pueden iluminar la interpretaciéon de las normas
en situaciones analogas. Ademas, deben revisar cuidadosamente no solo las
conclusiones, sino también las motivaciones de los acuerdos plenarios, a fin de
determinar si su contenido es idoneo para resolver el caso concreto. En ultimo
término, cada caso puede presentar particularidades facticas o juridicas que requieran
un analisis propio, irrepetible y no necesariamente abarcado por la 16gica de un pleno

no vinculante.

En este sentido, la realizacion de plenarios y la emision de conclusiones sirven
como un punto de partida para la discusion, fomentan la cultura del debate juridico y
estimulan la colaboracién entre magistrados en la buasqueda de soluciones mads
previsibles y justas. Sin embargo, ello no debe conllevar la asimilacion errénea de los
acuerdos no obligatorios como si se tratara de leyes propiamente dichas, pues lo que
se pretende es orientar y no subrogar la potestad del legislador ni la fuerza de los

precedentes vinculantes.

En conclusion, el valor de los plenos jurisdiccionales no vinculantes radica en
su potencial para enriquecer la funcion jurisdiccional y, de manera accesoria, orientar
la praxis judicial. Pero es responsabilidad de todos los operadores juridicos (incluidos

quienes recién inician su formacion) discernir cuando un pronunciamiento ostenta
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fuerza obligatoria y cuando constituye tan solo un criterio de referencia. Solo
mediante la conjuncién de rigor académico y actualizacién permanente se lograra una
adecuada distincion entre leyes, precedentes vinculantes, doctrina jurisprudencial y
acuerdos que, sin ser obligatorios, pueden servir como importantes pautas
interpretativas. De esta forma, se asegura que la actividad jurisdiccional cumpla su fin
supremo: brindar soluciones justas y eficaces en la dindmica evolucién de las

relaciones sociales.

X. SOBRE LA FALTA DE CLARIDAD SOBRE LA FUERZA VINCULANTE DE
LOS PLENOS JURISDICCIONALES: COMENTARIO A LA CASACION N.°
9579-2019-LIMA

En la practica persiste una confusion respecto a la fuerza vinculante de ciertos
pronunciamientos emitidos por la Corte Suprema, especialmente sobre los plenos
jurisdiccionales supremos. Un caso que ilustra claramente esta situacion es el que se
aborda en el fundamento noveno de la Casacién N.° 9579-2019-Lima, relacionado con

la indemnizacién por danos y perjuicios en casos de despido incausado o fraudulento.

En dicha sentencia, la propia Corte Suprema se ve en la necesidad de precisar
expresamente que el denominado “V Pleno Jurisdiccional Supremo en Materia Laboral
y Previsional” no tiene fuerza vinculante, pese a que dicho pleno fue concebido como
una herramienta orientada a generar tendencias jurisprudenciales y promover la
uniformidad de criterios. Esta necesidad de aclaracion, proveniente de la maxima
instancia judicial, revela un problema practico importante: la falta de certeza sobre el
caracter juridico de los acuerdos plenarios, lo cual puede inducir a error a jueces,

litigantes y demds operadores del derecho respecto a su real peso normativo.

La Corte Suprema enfatizé que los acuerdos adoptados en tales plenos tienen

Unicamente un proposito orientador, "orientados a generar tendencias o unificar
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criterios jurisprudenciales”, aclarando que desde el punto de vista juridico, estos
acuerdos "no tienen fuerza obligatoria, sino tan solo persuasiva" (Cas. N.° 9579-2019-

Lima, Fundamento Noveno).

Asimismo, la sentencia distinguié claramente entre los plenos jurisdiccionales
anteriores y posteriores a la entrada en vigor de la Ley N.° 31591, senalando
explicitamente que solo los plenos posteriores tienen fuerza obligatoria, salvo que el

juez justifique apartarse de ellos.

Finalmente, la Corte Suprema resalté que el X Pleno Jurisdiccional Supremo en
Materia Previsional, celebrado el 19 de diciembre de 2022, es el primero y tinico pleno
con auténtico caracter vinculante conforme a las disposiciones introducidas por las

Leyes N.° 31591 y N.° 31699 (Cas. N.° 9579-2019-Lima, Fundamento Sexto).

Este caso emblemadtico no solo confirma la problematica identificada en este
trabajo respecto a la aplicacién practica incorrecta de estos acuerdos plenarios no
vinculantes, sino que ademads subraya la necesidad urgente de aclarar y difundir
adecuadamente los alcances reales de estos instrumentos jurisprudenciales,
preparando asi el camino para las conclusiones y recomendaciones que se

desarrollaran a continuacion.
X1 CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

A partir del andlisis realizado, es posible concluir que el sistema juridico
peruano ha dado pasos significativos hacia una consolidacién efectiva de la
uniformidad jurisprudencial, especialmente mediante el fortalecimiento del
precedente vinculante. Sin embargo, todavia persisten importantes desafios
operativos y conceptuales que deben superarse para que dicho avance se refleje

plenamente en la realidad practica de la justicia nacional.
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Un primer hallazgo relevante es que la coexistencia de distintos
pronunciamientos jurisprudenciales -como los precedentes vinculantes del Tribunal
Constitucional, los Plenos Casatorios de la Corte Suprema y, mas recientemente, los
Plenos Jurisdiccionales Supremos regulados por la Ley N.° 31591- constituye un
avance significativo, pero simultdneamente puede generar confusion si no existe una
clara delimitacion del alcance de cada uno. El caso paradigmatico analizado (Casacion
N.° 9579-2019-Lima) ejemplifica precisamente cémo una insuficiente comprension
sobre el grado de obligatoriedad de los acuerdos plenarios no solo afecta la coherencia
interpretativa, sino que también genera incertidumbre y potenciales errores
judiciales. Esta situacién evidencia que la existencia de normas o criterios no basta,
por si sola, para garantizar la seguridad juridica, sino que es indispensable una
adecuada difusion y comprension de estos instrumentos entre los operadores

judiciales.

Por otro lado, se observa una notable relevancia en el papel que desempena la
doctrina jurisprudencial como mecanismo complementario. Si bien la doctrina
jurisprudencial no goza de la misma obligatoriedad rigida del precedente vinculante,
su fuerza reside precisamente en su estabilidad interpretativa, producto de criterios
consistentemente reiterados en el tiempo. De este modo, la doctrina jurisprudencial
se consolida como un instrumento clave que, correctamente aplicada, potencia la
calidad de las decisiones judiciales y facilita a los operadores juridicos criterios de

actuacion claros y previsibles.

Ademas, es necesario destacar que la efectividad real de estos mecanismos
depende en gran medida del nivel argumentativo y motivacional de las resoluciones
judiciales. La obligatoriedad formal del precedente no exime a los jueces del deber de

analizar cada caso concreto y motivar debidamente sus decisiones, especialmente
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cuando decidan apartarse de un criterio establecido mediante técnicas como el

overruling o el distinguishing.

En sintesis, la unificacion jurisprudencial en el Perd ha avanzado
significativamente, pero requiere todavia esfuerzos adicionales para superar las
confusiones conceptuales y practicas detectadas. Solo mediante un compromiso
institucional renovado hacia la claridad normativa, la formacién continua de los
operadores juridicos y una sélida cultura argumentativa, el sistema judicial peruano
podra consolidarse como una estructura plenamente confiable, coherente y eficaz en
la proteccion de derechos fundamentales y en la solucién justa y oportuna de

controversias juridicas.
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Resumen

La erosion democratica surge como un fendémeno global complejo que exige un
analisis critico sobre su relacion con el ascenso de regimenes autocraticos. Este
articulo investiga como este declive democratico favorece la autocratizacion,
cuestionando si existen democracias inmunes y como las instituciones pueden
mantener su resiliencia frente a las crisis. A través de una revision bibliografica
cualitativa, se analizan patrones contemporianeos —como el retroceso en
Hungria y la polarizacién en Estados Unidos— que revelan vulnerabilidades
estructurales: debilidad institucional, desigualdades socioeconémicas y la
instrumentalizacién del sistema politico. El estudio se organiza en cuatro ejes:
(1) el alcance de la erosion, demostrando que incluso democracias consolidadas
no estdn exentas; (2) sus raices historicas y econémicas; (3) el punto de
inflexion en que la erosién se convierte en un proyecto autocratico deliberado,
analizando el “salto cualitativo” que transforma el deterioro institucional en
una estrategia de captura del poder; y (4) las estrategias de resistencia, donde
se propone una “arquitectura de la resiliencia democratica” basada en la
vigilancia civica proactiva. Se concluye que la erosion surge de factores
interrelacionados, desde legados de exclusién hasta dindmicas actuales de
polarizacién, y que la autocratizacidon representa un riesgo contingente, no
inevitable, en la medida en que las respuestas institucionales y la movilizacién
ciudadana resulten efectivas. Asi, el articulo sistematiza las amenazas
contemporaneas a la democracia y articula un modelo de resiliencia activa para
su sostenibilidad.
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Abstract

Democratic erosion emerges as a complex global phenomenon that demands a
critical analysis of its relationship with the rise of autocratic regimes. This
article investigates how this democratic decline fosters autocratization,
questioning whether immune democracies exist and how institutions can
maintain their resilience in the face of crises. Through a qualitative literature
review, contemporary patterns are analyzed, such as the backsliding in Hungary
and polarization in the United States, which reveal structural vulnerabilities:
institutional weakness, socioeconomic inequalities, and the
instrumentalization of the political system. The study is organized into four
axes: (1) the scope of erosion, demonstrating that even consolidated
democracies are not exempt; (2) its historical and economic roots; (3) the
turning point at which erosion becomes a deliberate autocratic project,
analyzing the “qualitative leap” that transforms institutional decay into a
strategy of power capture; and (4) resistance strategies, where an “architecture
of democratic resilience” based on proactive civic vigilance is proposed. It is
concluded that erosion arises from interrelated factors, from legacies of
exclusion to current dynamics of polarization, and that autocratization
represents a contingent risk, not an inevitable one, to the extent that
institutional responses and citizen mobilization are effective. Thus, the article
systematizes contemporary threats to democracy and articulates a model of
active resilience for its sustainability.

Palabras clave: Erosion democratica, autocratizacion, resiliencia institucional,
polarizacién politica

Keywords: Democratic erosidén, autocratization, institutional resilience,

political polarization
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L INTRODUCCION

El proceso de erosién democratica ha generado intensos debates a escala
global, revelandose como un fenémeno complejo que exige analisis profundos. Si bien
la literatura académica ha avanzado en la identificacién de patrones y causas,
persisten brechas s