Expediente: 14687-2014

Escrito: Presentacion de amicus curiae

SENOR PRESIDENTE DE LA SALA CONSTITUCIONAL Y SOCIAL PERMANENTE DE LA
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

El Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia Universidad Catdlica del Perl
(IDEHPUCP), habiendo tomado conocimiento de la demanda de accion popular contra el
Decreto Supremo N° 051-2011-PCM, ha elaborado el presente documento para ser presentado
en calidad de amicus curiae en el presente proceso?.

El amicus curiae tiene sustento normativo en la Constitucion Politica del Perd, especificamente
en el numeral 20 del articulo 2, que contiene el derecho de peticidn ciudadana, y en el articulo
43, que regula el principio democratico de gobierno. Debe sefialarse que el derecho de presentar
un amicus curiae justifica el sentido mismo de la actividad contenciosa, puesto que constituye
una forma de participacion de la comunidad juridica en las decisiones del sistema de imparticion
de justicia (Poder Judicial y Ministerio Puablico). Por lo tanto, dada la naturaleza del proceso de
accion popular, es factible, y en este caso necesaria, la participacion voluntaria como amicus
curiae en el desarrollo del proceso?.

Este enfoque cobra importancia ante la presencia de casos de interés publico, donde el
resultado afecta a la sociedad en su conjunto mas alla de las partes. En efecto, mientras que en
un litigio privado el resultado obtenido tras un fallo vincula Unica y exclusivamente a las partes,
en un litigio donde se discute un interés publico relevante indefectiblemente tendra un impacto
en el funcionamiento de las instituciones publicas y en el sentido de los derechos ciudadanos.

Es necesario recordar que el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM establecid, mediante su
articulo 1, cerrar el Registro Unico de Victimas (en adelante “RUV”) para los beneficiarios de
reparaciones economicas al 31 de diciembre del afio 2011. Es decir, inicamente hasta esa fecha
se registrd e identifico a los beneficiarios del mencionado programa de reparaciones. Aquellas
personas que de forma posterior al 31 de diciembre de 2011 solicitaron su inclusion en el RUV y
calificaban como beneficiarios del programa de reparaciones econdmicas, han podido ser
acreditadas por el Consejo de Reparaciones pero no se les otorgara la reparacion econémica
correspondiente. Contra este Decreto Supremo es que se ha iniciado el presente proceso de
accion popular que cuestiona su constitucionalidad y legalidad.

A partir de la decision de la Cuarta Sala Civil de Lima, el IDEHPUCP considera que deben
valorarse los argumentos que se presentan a continuacion.

1. Respecto de la procedencia del proceso de accion popular contra el articulo 1 del
Decreto Supremo N° 051-2011-PCM

L El presente amicus curiae es suscrito a nombre del Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la PUCP-
IDEHPUCP por Elizabeth Salmon Garate, Directora del IDEHPUCP, Renata Bregaglio Lazarte, Coordinadora del
Area Académica y de Investigaciones del IDEHPUCP, Yvan Montoya Vivanco, Investigador del IDEHPUCP, Cristina
Valega Chipoco, Asistenta de Investigacion del Area Académica y de Investigaciones del IDEHPUCP y Marco
Gamarra, Asistente de Investigacion del Area Académica y de Investigaciones del IDEHPUCP.

2 La participacion como amicus curiae ha ocurrido en procesos anteriores de accion popular. Por ejemplo, Juan
Carlos Ruiz Molleda, Luis Andrés Roel Alva y Sandy El Berr se presentaron como amicus curiae en el proceso de
accion popular Exp. N° 1234-2007, que versaba sobre la inconstitucionalidad del Decreto Supremo N° 023-2007-
AG.



La accion popular, tal y como sefiala el numeral 5 del articulo 200 de la Constitucion Peruana,
es un proceso que procede “por infraccion de la Constitucion y de la ley, contra los
reglamentos, normas administrativas y resoluciones y decretos de caracter general,
cualquiera sea la autoridad de la que emanen”. En esta misma linea, el Cédigo Procesal
Constitucional precisa en su articulo 75 que los procesos de accion popular tienen como
propdsito “la defensa de la Constitucion frente a infracciones contra su jerarquia normativa
(...) directa o indirecta, de caracter total o parcial, y tanto por la forma como por el fondo”.

La Cuarta Sala Civil de Lima sefialo en su sentencia de primera instancia de este proceso de
accion popular que el argumento de los demandantes de que el Decreto Supremo N° 051-
2011-PCM vulneraba derechos constitucionales evidenciaba la necesidad de recurrir a un
proceso de amparo en vez de a un proceso de accion popular. No obstante, sobre este punto
es necesario tomar en consideracion que el proceso de amparo esta consagrado para reparar
derechos vulnerados o amenazados en un caso en concreto con el objeto de reponer las
cosas al estado anterior a la vulneracion. En contraposicion, la accién popular lo que persigue
es el control abstracto de constitucionalidad y legalidad de un reglamento.

En un proceso de accion popular el demandante no va a afirmar su titularidad sobre un
derecho subjetivo material, pero si va a plantear la inconstitucionalidad de un reglamento
porque este vulnera en abstracto derechos o principios constitucionales. Asi, si no se
derogara el reglamento, este legitimaria la generacion de situaciones que afectarian derechos
y principios constitucionales en concreto y ya no unicamente en abstractod. Como ha
manifestado nuestro Tribunal Constitucional: “es deber del juez constitucional tener presente
que el proceso orientado por antonomasia a defender la supremacia de la Constitucion
(proceso de inconstitucionalidad), siempre tendra también, en Ultima instancia, la vocacion
subjetiva de preservar los derechos fundamentales de las personas®’.

Por lo tanto, cuando en el presente proceso de accion popular se sefiala que, como
consecuencia del reglamento resultan derechos constitucionales vulnerados, no se hace
referencia a derechos personales del accionante que puedan reclamarse mediante un
proceso de amparo u otro recurso. Al contrario, se hace alusion a derechos con rango
constitucional que, al verse vulnerados con el contenido del reglamento, generan una
infraccion constitucional. Por ello, la via procesal elegida (la accion popular) resulta idonea.

En este sentido, es valido juridicamente cuestionar el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM en
su calidad de reglamento emitido por la Presidencia del Consejo de Ministros dado que, en la
linea del articulo 75 del Cédigo Procesal Constitucional, el reglamento cuestionado vulnera,
por el fondo de lo que establece y por la forma, tanto la Constitucion como la Ley N° 28592.
Ello en consideracion a lo siguiente:

1. Se produce una vulneracion directa de la Constitucion porque el contenido del decreto
supremo contradice disposiciones constitucionales. La infraccion ocurre, en ese sentido,
por el fondo, pues el contenido del reglamento es incompatible con una serie de
derechos, principios y valores constitucionales vigentes.

2. El reglamento desnaturaliza la Ley N° 28592, pues excede lo que esta ultima regula. El
hecho de que el reglamento sea ilegal constituye, a su vez, una vulneracién indirecta a
la Constitucion. Esto porque es contrario a las disposiciones contenidas en el articulo 51

3 MORON, Juan Carlos. “Anélisis jurisprudencial del Proceso de Accién Popular en el Per(i: Propuestas para mejorar
el control jurisdiccional sobre las normas reglamentarias”. Pp. 33 y 34. Consulta: 08 de febrero de 2015. Enlace:
http://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/bitstream/handle/123456789/4504/MORON_URBINA JUAN_ACCION POPULA

R.pdf?sequence=1
4 Expedientes del Tribunal Constitucional 0020-2005-PI/TC y 0021-2005-PIl/TC acumulados, fundamento juridico 18)
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de la Constitucion de respeto a la jerarquia normativa y la potestad reglamentaria que un
reglamento contradiga una ley>.

El decreto supremo genera, en ese sentido, una infraccion por la forma, puesto que ha
regulado una materia que la Ley N° 28592 habia regulado anteriormente y, por lo tanto, su
modificacion debié plantearse via norma de rango legal para no vulnerar el principio de
jerarquia normativa y devenir en inconstitucional.

2. Respecto de las infracciones directas a la Constitucion ocasionadas por el Decreto
Supremo N° 051-2011-PCM

2.1 Vulneracion del derecho constitucional a la igualdad y no discriminacion en su
dimension subjetiva y objetiva

El cierre del RUV en lo que respecta a las reparaciones econdmicas, establecido por el
Decreto Supremo N° 051-2011-PCM, vulnera el principio y derecho fundamental a la
igualdad y no discriminacion, consagrado en el numeral 2 del articulo 2 de la Constitucion
Politica del Per(8. Es preciso retomar la idea esbozada en el acapite anterior de que lo que
se esté realizando es un control abstracto de constitucionalidad del reglamento y no alegando
la vulneracion del derecho a la igualdad y no discriminacion de una persona en especifico.

En concreto, la vulneracion a la igualdad se produce porque las victimas de la violencia
ocurrida durante el periodo de mayo de 1980 a noviembre de 2000 que cumplen con los
criterios para ser beneficiarios del programa de reparacion econémica y que se inscribieron
en el RUV luego del 31 de diciembre de 2011, no estaran en posibilidad de obtener
reparacion economica, a diferencia de quienes estdn en la misma situacion, pero se
registraron en el RUV antes de dicha fecha. No parece haber, entonces, un motivo razonable
para justificar dicho trato diferenciado.

Al respecto debe recordarse que lo que se proscribe en nuestro ordenamiento juridico es el
tratamiento discriminatorio y no el trato diferenciado que posee razones que lo sustenten.
Para corroborar la existencia de un tratamiento discriminatorio se encuentra lo establecido por
el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM, debe recurrise, tal y como hacen la doctrina y el
Tribunal Constitucional, al test de razonabilidad y proporcionalidad.

El test de proporcionalidad consta del andlisis de tres subprincipios: idoneidad, necesidad y
proporcionalidad en sentido estricto. Sin embargo, al proyectarse este al examen del derecho
de la igualdad, se deben considerar algunos pasos adicionales, como ha precisado el
Tribunal Constitucional’:

Determinacion del tratamiento diferente.

Determinacion del nivel de intensidad de la intervencion en la igualdad.
Determinacion de la finalidad constitucional del tratamiento diferente.
Examen de idoneidad.

Examen de necesidad.

Examen de proporcionalidad en sentido estricto.

Sk owhE

5 Articulo 51 de la Constitucion Politica del Per( de 1993: “La Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley,
sobre las normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente. La publicidad es esencial para la vigencia de toda
norma del Estado”.

6 “Articulo 2 de la Constitucion Politica del Pert de 1993: “Toda persona tiene derecho: (...)2. A la igualdad ante la
ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de origen, raza, sexo, idioma, religién, opinion, condicion econémica o
de cualquiera otra indole”.

7 Confrontar; STC N° 00045-2004-Al, de 29 de octubre de 2005, fundamentos juridicos 33 a 41 y STC N° 06089-
2006-PA, de 17 de abril de 2007, Fundamento Juridico 45.



En lo referido a la determinacion del trato diferente, esta se constata con facilidad debido a
que, por regla general establecida por la Ley N° 28592 y su reglamento, las victimas que se
inscriban en el RUV (luego de acreditarse que reunen los elementos para ser consideradas
como beneficiarias del Programa Integral de Reparaciones) reciben respectiva reparacion
econdmica, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 39 del reglamento de la Ley N° 28592.
No obstante, el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM hace la excepcion via reglamento para
aquellas que se inscriban de forma posterior al 31 de diciembre del afio 2011. Estas personas
no estan en posibilidad de recibir la reparacion econdmica. Esto sin duda, constituye un trato
diferenciado entre aquellas victimas que se registraron en el RUV antes del 31 de diciembre
de 2011, y aquellas que lo hicieron en fecha posterior.

En cuanto al nivel de intensidad de la intervencién en el derecho a la igualdad, este
puede ser grave, medio o leve. La intensidad seréd grave, segun el Tribunal Constitucional,
cuando se sustente en alguno de los motivos proscritos en el numeral 2 del articulo 2 de la
Constitucion® e implique un impedimento del goce de un derecho fundamental. Sera mediana
cuando, sustentandose en un motivo proscrito en la Constitucion, implique el impedimento del
goce de un derecho de rango legal o de un interés legitimo o cuando, no sustentandose en un
motivo proscrito en la Constitucion, impida el goce de un derecho fundamental. Y, por Gltimo,
sera leve cuando se sustente en motivos diferentes a aquellos proscritos en la Constitucion y
cuando, ademas, implique el impedimento de gozar del ejercicio de un derecho legal o interés
legitimo®.

Asi, en el caso en cuestion, la diferenciacion se sustenta en un motivo no proscrito por el
numeral 2 del articulo 2 de la Constitucion, sino por un tema de cuando la victima se inscribe
en el Registro Unico de Victimas. En cuanto al derecho cuyo goce se limita, la ausencia de
reparacion es equiparable al mantenimiento de la vulneracion del derecho inicialmente
lesionado a la victima (vida, integridad, salud, libertad) y por el cual se declard la obligacion
del Estado de reparar; es decir, un derecho fundamental. Por lo tanto, la intervencién en el
derecho a la igualdad que se genera en el caso en concreto es de intensidad mediana.

En cuanto a la finalidad del tratamiento diferente, la Presidencia del Consejo de Ministros
no ha remitido una exposicion de motivos respecto de la decision de cerrar el RUV en lo
referido al programa de reparaciones economicas. Inclusive, el hecho de no haber motivado
su decision nos lleva a establecer que esta entidad publica no ha cumplido con su obligacion
de motivar las normas que emite; lo mismo que constituye un requisito y causal de nulidad del
reglamento?0, Esto porque la motivacion constituye una garantia de razonabilidad y no
arbitrariedad de las normas reglamentarias. En esa medida, la presente Sala Civil debe
enfatizar que la falta de motivacion constituye una arbitrariedad e inconstitucionalidad!!. Esto

8 Articulo 2.2 de la Constitucion Politica del Perli de 1993: "Toda persona tiene derecho: (...) A la igualdad ante la
ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de origen, raza, sexo, idioma, religién, opinién, condicion econoémica o
de cualquiera otra indole".

9 RUBIO CORREA, Marcial.

2011. "El test de proporcionalidad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Peruano”. Lima: Fondo Editorial de
la Pontifica Universidad Catdlica del Perd. P. 40.

10 Numeral 4 del articulo 3 de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General y numeral 2 del
articulo 10 de la misma ley.

11 E| Tribunal Constitucional ha sefialado lo siguiente: “La motivacion de las decisiones administrativas no tiene
referente constitucional directo. No obstante, se trata de un principio constitucional implicito en la organizacién
del Estado Democrético de derecho, que se define en los articulos 3° y 43° de la Constitucién como un tipo
de Estado contrario a la idea del poder absoluto o arbitrario. En el Estado constitucional democratico, el poder
publico estd sometido al Derecho, lo que supone, entre otras cosas, que la actuacion de la Administracion
debera dar cuenta de esta sujecion a fin de despejar cualquier sospecha de arbitrariedad. Para lograr este
objetivo, las decisiones de la Administracion deben contener una adecuada motivacion, tanto de los hechos
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sobre todo en un caso como este en el que el reglamento no motivado ha impedido el
otorgamiento de reparaciones a victimas de graves vulneraciones a los derechos humanos.

Sin embargo, a efectos de continuar con el test de igualdad, presumiremos que la finalidad
que se encuentra detrds de la medida es un tema de predictibilidad y eficiencia
presupuestaria. Esto en la linea de que, si el Estado no sabe cuantas victimas se van a
inscribir en el RUV, no puede organizar cuanto presupuesto debera distribuir para este fin.
Estamos infiriendo esta finalidad, puesto que es la Unica que podria requerir de un test de
igualdad y no ser desestimada a priori.

En relacion con la idoneidad de la medida, lo que se busca es determinar si la medida que
afecta el derecho a la igualdad es apta para fomentar el objetivo constitucionalmente legitimo
que se busca conseguir. Al respecto, puede sefialarse que la medida si es idonea, puesto
que, al establecer el cierre del RUV en lo concerniente al programa de reparaciones
economicas, el Estado se encuentra en capacidad de planificar y distribuir su presupuesto.

No obstante, en cuanto al examen de necesidad, debe sefialarse que, tal y como se ha
determinado en pasos previos, la interferencia que se le genera en el presente caso al
derecho a la igualdad es mediana en definicion del Tribunal Constituional, aunque no se basa
en un motivo proscrito por la Constitucion, si impide la afectacion de un derecho fundamental.

En ese sentido, para el caso en concreto, el IDEHPUCP es de la opinién de que si hay
medidas menos gravosas a la conclusion del periodo de determinacion e identificacion de los
beneficiarios del programa de reparaciones economicas tal y como se establecié con el
decreto supremo N° 051-2011-PCM. Primero, debemos tener en cuenta que miles de
peruanos no han cobrado su reparacion economica debido enteramente a responsabilidades
del Estado, que no ha tenido presencia en las comunidades méas afectadas por el periodo de
violencia politica, las mismas que son las mas alejadas de la capital; en gran parte por el
poco presupuesto asignado al Consejo de Reparaciones!?. Por tanto, una cantidad
importante de victimas no ha tenido informacién a su alcance sobre las reparaciones ni como
acceder a ellas.

De esta manera, una medida menos gravosa hubiera sido la realizacion por parte del Estado
de campanas, politicas y procesos informativos sobre el registro unico de victimas y los
programas de reparaciones desde que estos fueron creados. De esta manera, si el Estado
consideraba la posibilidad de cerrar el programa de reparaciones economicas -sin perjuicio de
que posteriormente demostraremos que esta medida es absolutamente desproporcional-
debio realizar un proceso informativo durante el tiempo suficiente para alcanzar a informar a
los habitantes de todas las regiones del pais afectadas por la violencia politica y no emitir el
decreto supremo que implementaba la conclusion del programa de reparaciones econémicas
en junio de 2011 y que el cierre esté programado para fines de ese mismo afo; tal y como
hizo. Esto se agrava si se contempla que, para el mismo afio 2011 se habia disminuido el
presupuesto asignado al Consejo de Reparaciones y Unicamente se le otorgd el 43% de lo
anunciado por la Presidencia del Consejo de Ministros en un inicio. Asimismo, esta entidad
tuvo que cerrar para el afio 2011 sus oficinas regionales en Ayacucho y Huanuco (dos de las
regiones mas afectadas por la violencia politica), disminuir su personal en un 30% y sus

como de la interpretacion de las normas o el razonamiento realizado por el funcionario o colegiado, de ser el caso”
(Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N 2192-2004-AA/TC. (Fundamento juridico 2).

12 CONSEJO DE REPARACIONES DEL REGISTRO UNICO DE VICTIMAS. “Quinto Informe anual de octubre 2010
a octubre 2011". Lima, noviembre de 2011. P. 4. Enlace: http://www.ruv.gob.pe/archivos/informeanualCR05.pdf



gastos en generall3. Al respecto, durante un afio antes del cierre del programa de
reparaciones economicas, ni siquiera existi una persona encargada de la tarea de
comunicaciones por ausencia de presupuesto!4, Tal y como se sefiala en el Informe de
Transferencia de Gestion del Consejo de Reparaciones realizado en mayo de 2012:

“En algunos momentos (noviembre de 2009 y enero de 2011) esta situacion obligo a
reducir significativamente el personal contratado por la institucion, lo cual mermd también
su_capacidad de accion y genero incertidumbre entre la poblacion respecto a la
continuidad de la labor institucional>”".

Por tanto, la medida de conclusion del plazo de determinacion para el otorgamiento de las
reparaciones econdmicas fue adoptada en un periodo en el cual era muy dificil informar a las
victimas acerca de la misma; teniendo en cuenta que los procesos informativos desde un
inicio tampoco habian sido adecuados. En consecuencia, una medida menos gravosa al
derecho a la igualdad que la adoptada hubiera sido el realizar una campafia de informacion
intensa por todo el pais, tanto de conocimiento sobre el programa de reparaciones
econdmicas, como puntual durante un periodo de tiempo largo si se planeaba realizar
cambios respecto del programa que podrian afectar a las victimas.

Una segunda medida menos gravosa hubiera consistido en que el Estado considerara un
porcentaje aproximado de su presupuesto segun la cantidad total de beneficiarios a los que
se estimaba les correspondia reparaciones economicas. Este presupuesto estimado lo
hubiera podido dividir en una cantidad determinada de afios; de forma que hubiera sido
factible presupuestarlo y, en todo caso, otorgar las reparaciones progresivamente.
Evidentemente este presupuesto significaba un gasto alto por parte del Estado, pero
responde especificamente a la reparacion por las vulneraciones a los derechos humanos que
este cometio durante el periodo del conflicto armado interno. Ademas, conforme transcurren
los afios, las victimas y beneficiarios del programa que permanecen por ser repararados son
cada vez menos y no significan una inversion presupuestaria tan alta ni impredecible. Esto se
agrava si contemplamos que a la Comision Multisectorial de Alto Nivel que coordinaba el Plan
Integral de Reparaciones se le asignaban cuarenta millones de soles anuales de presupuesto
que no alcanzaban para cubrir las necesidades de los programas de reparaciones y, en
menor medida aun, los de reparaciones economicas; siendo que incluso estos ultimos se
financiaron en su etapa inicial reduciendo el presupuesto de las reparaciones colectivas a la
mitad?6.

En consecuencia, se comprueba que la medida adoptada por el Decreto Supremo N° 015-
2011-PCM de concluir el periodo de determinacion e identificacion de los beneficiarios del
programa de reparaciones econdmicas no era una medida necesaria para conseguir el fin
buscado con la norma. Por lo tanto, es discriminatoria e inconstitucional.

Sin perjuicio de que la medida no ha superado el andlisis de necesidad del test de igualdad,
requisito indispensable para proceder con el examen de proporcionalidad en sentido
estricto, se realizo este ultimo para demostrar que la medida tampoco supera este analisis.

13 CONSEJO DE REPARACIONES DEL REGISTRO UNICO DE VICTIMAS. “Quinto Informe anual de octubre 2010
a octubre 2011". P. 22.

1 {bid. P. 20.

15 CONSEJO DE REPARACIONES DEL REGISTRO UNICO DE VICTIMAS. “Informe de Transferencia de Gestion
del Consejo de Reparaciones”. P. 25. Enlace: http://www.ruv.gob.pe/archivos/informeanualCR06.pdf

16 HUERTA, Gino. “Las reparaciones: cambios y posibilidades”. Ideele: Revista n® 215. Lima. Fecha de consulta: 26
de febrero de 2015. Enlace virtual: http://revistaideele.com/ideele/content/las-reparaciones-cambios-y-posibilidades
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Examinar la proporcionalidad en sentido estricto de la medida significa analizar la afectacion
al derecho a la igualdad en comparacion con el grado de optimizacion del fin de la medida.

De esta manera, debemos considerar que los beneficiarios del programa de reparaciones
economicas son las victimas (y sus familiares) que padecieron las mas graves vulneraciones
a los derechos humanos, tal y como sefiala el articulo 38 del Decreto Supremo N° 015-2006-
JUS:

“Articulo 38.- Casos a ser considerados para determinar e identificar a los
beneficiarios del programa de reparaciones econdémicas

Teniendo en cuenta los listados a que se hace referencia en el articulo 42, el Consejo de
Reparaciones determinara e identificara los beneficiarios del Programa de Reparaciones
Econdmicas entre los siguientes casos:

"a) los familiares de las victimas fallecidas y/o desaparecidas."

b) las victimas de desaparicion forzada.

c) las personas que como resultado de atentados, agresiones o torturas, tienen una
discapacidad fisica 0 mental permanente, parcial o total (reconocida por la Comision
Nacional de Discapacidad (CONADIS)

d) las victimas de violacion sexual” (énfasis agregado).

En este sentido, debido al Decreto Dupremo N° 051-2011-PCM, se estaria dejando sin
reparacion fundamentalmente a las victimas de crimenes de lesa humanidad. El Tribunal
Constitucional ha reconocido que un acto constituye un crimen de lesa humanidad cuando: i)
por su naturaleza y caracter denota una grave afectacion de la dignidad humana, violando la
vida o produciendo un grave dafio en el derecho a la integridad fisica 0 mental de la victima,
en su derecho a la libertad personal o en su derecho a la igualdad, i) se realiza como parte
de un atauge generalizado o sistematico, iii) responde a una politica promovida o consentida
por el Estado o una organizacion (no necesariamente formalmente declarada) y iv) se dirige
contra poblacion civill?. EI Tribunal Constitucional ha enfatizado que los elementos que
definen su configuracion como crimen de lesa humanidad son la generalidad o sistematicidad.
Al respecto, la Comision de la Verdad y Reconciliacion de Peru y la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (en adelante, “Corte IDH") han reconocido las caracteristicas para que se
constituyan como crimenes de lesa humanidad los delitos por los que se considera a alguien
beneficiario del programa de reparaciones economicas:

Sobre desapariciones forzadas

CVR: “A lo largo del conflicto armado interno, los agentes del Estado utilizaron la
practica de la desaparicion forzada de personas de manera generalizada y
sistematica como parte de los mecanismos de lucha contrasubversiva. La informacion
analizada por la CVR nos lleva a la conviccion de que no se trata de hechos aislados
0 esporadicos sino que configuran un patron de conducta de los agentes del Estado
responsables de la lucha contrasubversiva. Los miles de casos reportados tanto a la
CVR como registrados en otras instituciones (Ministerio Publico, Defensoria del

17 Sentencia del Tribunal Constitucional Expediente N° 0024-2010-Al/TC, fundamento juridico 49.



Pueblo) dan cuenta de una practica generalizada, una practica sistematica o incluso,
ambas simultaneamente, en ciertos periodos y lugares” (énfasis agregado)8.

Corte IDH: “El referido conflicto se agudizé en medio de una practica sistemética de
violaciones de los derechos humanos, entre ellas ejecuciones extrajudiciales y
desapariciones forzadas!®” (énfasis agregado).

Sobre torturas y tratos degradantes

CVR: “Estos casos demuestran que la tortura y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes no fueron hechos aislados sino que por el contrario fueron
practicas que se institucionalizaron y fueron aceptados como «normas» para luchar
contra la subversion, generalizdndose y expandiéndose con el transcurso de los
afos2Y” (énfasis agregado).

Corte IDH: “La Corte ha reconocido que en 1993 existio en el Perl una préctica
generalizada de tratos crueles, inhumanos y degradantes con motivo de
investigaciones criminales por los delitos de traicion a la patria y terrorismo. Al
respecto, numerosos informes de diversas fuentes internacionales e internas
constatan dicha préctica, asi como la practica sistematica y generalizada de tortura2l”
(énfasis agregado).

Sobre violaciones sexuales

CVR: “En relacion al Estado, la CVR tiene evidencias que le permiten concluir que la
violencia sexual, fue una préctica generalizada y subrepticiamente tolerada (...) Tuvo
lugar en el desarrollo de incursiones militares pero también en el interior de ciertos
establecimientos del Ejército y de las Fuerzas Policiales” (énfasis agregado)?2.

Corte IDH: “En relacion con las acciones del Estado, la CVR concluyé que la
violencia_sexual “fue una practica generalizada 0 sistematica” y “subrepticiamente
tolerada pero en casos abiertamente permitida por los superiores inmediatos, en
determinados ambitos?3” (énfasis agregado).

Al respecto, la Corte IDH, ha establecido la prohibicidon de su comision como una norma de
ius cogens, es decir, como una norma imperativa de derecho internacional que no admite

18 COMISION DE LA VERDAD Y RECONCILIACION, Informe Final. Lima: CVR, 2003. Tomo VI, Capitulo 1: «Las
desapariciones forzadas». p. 112.

19 Corte IDH. Caso J. Vs. Per(. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de
noviembre de 2013, parr. 59. También ha sido sefialado que las desapariciones forzadas constituyeron crimenes de
lesa humanidad en: Corte IDH. Caso Loayza Tamayo Vs. Per(. Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de
noviembre de 1998, parr. 46; Corte IDH. Caso Anzualdo Castro Vs. Perl. Excepcion Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 22 de Septiembre de 2009, parr. 86; Corte IDH. Caso Espinoza Gonzales Vs.
Per(. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 20 de noviembre de 2014, parr. 52.

20 COMISION DE LA VERDAD Y RECONCILIACION, Op. Cit. Tomo VI, Capitulo 1: «La tortura y los tratos crueles,
inhumanos o degradantes». p. 258.

21 Corte IDH. Caso Espinoza Gonzales Vs. Perd. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 20 de noviembre de 2014, parr. 61.

22 COMISION DE LA VERDAD Y RECONCILIACION, Op. Cit. Tomo VI, Capitulo 1: «La violencia sexual contra la
muijer». p. 304.

23 Corte IDH. Caso Espinoza Gonzales Vs. Perd. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 20 de noviembre de 2014, parr. 63 y Corte IDH. Caso J. Vs. Per(. Excepcion Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de noviembre de 2013, parr. 68.



acuerdo en contrario?. Asimismo, Peru también ha suscrito la Convencion sobre la
imprescriptibilidad de los crimenes de guerra y de los crimenes de lesa humanidad?; la
misma que reconoce la penalizacion obligatoria de este tipo de crimenes por la gravedad que
representan; sin importar el transcurso del tiempo desde que fueron cometidos. En esta linea,
el Tribunal Constitucional ha reconocido la imprescriptibilidad de los crimenes de lesa
humanidad, incluso de aquellos cometidos antes de que Peru ratificara la mencionada
Convencion:

“(...) corresponde al Estado el enjuiciamiento de los responsables de crimenes de lesa
humanidad y, si es necesario, la adoptacion de normas restrictivas para evitar, por
ejemplo, la prescripcion de los delitos que violenten gravemente los derechos humanos.
La aplicacion de estas normas permite la eficacia del sistema juridico y se justifica por los
intereses prevalentes de la lucha contra la impunidad. El objetivo, evidentemente, es
impedir que ciertos mecanismos del ordenamiento penal se apliquen con el fin repulsivo
de lograr la impunidad. Esta debe ser siempre prevenida y evitada, puesto que anima a los
criminales a la reiteracion de sus conductas, sirve de caldo de cultivo a la venganza y
corroe dos valores fundantes de la sociedad democratica: la verdad y la justicia2¢” (énfasis
agregado).

De esta forma, si los delitos por los cuales se otorga reparaciones econdmicas a las victimas
y sus familiares son en su mayoria imprescriptibles, es decir, la obligacion del Estado de
juzgar y sancionar a sus responsables perdura en el tiempo; la reparacion de los mismos
también debe ser permanente. Esto porque son considerados actos ilicitos que no solo
afectan particularmente a las victimas y sus familiares, sino en forma simultanea y multiple a
la sociedad, la comunidad internacional y la humanidad en su conjunto. Como ha sefialado la
CVR:

“Es fundamentalmente en la “irreparabilidad” del dafio ocasionado, en tanto
significd la muerte de muchas personas, y en la afirmaciéon que nunca podra
compensarse lo irremediablemente perdido, donde siempre quedan estrechas
las intenciones de dar una mayor cobertura y un sentido mas amplio a las
medidas de reparacion. Sin_embargo, a pesar de que el dafio no es
apropiadamente mensurable, la reparacion es un gesto y una accion gque
reconoce y reafirma la dignidad y el estatus de las personas. Viniendo del
Estado es una expresion de debido respeto a su condicion de ciudadanos”
(énfasis agregado)?’.

Por tanto, la medida adoptada mediante el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM no fue
estrictamente proporcional, puesto que la afectacion en el derecho a la igualdad ha generado
que las victimas de las graves violaciones a los derechos humanos —fundamentalmente
crimenes de lesa humanidad- y sus familiares permanezcan en una situacion de
irreparabilidad. Esto no es tolerado por el Derecho Internacional ni por el derecho interno
peruano, como ya se ha hecho referencia.

En consecuencia, debe concluirse que el cierre del RUV en lo referido a las reparaciones
economicas establecido en el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM vulnera el principio y

24 Articulo 53 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados.

2511 de junio de 2003 mediante Resolucién Legislativa N° 27998.

26 Sentencia del Tribunal Constitucional Exp N° 2488-2002-PHC, fundamento juridico 23.

27 COMISION DE LA VERDAD Y RECONCILIACION, Op. Cit. Tomo IX, Capitulo 2: «Conclusiones generales». p.
141



derecho a la igualdad y no discriminacion reconocido por nuestra Constitucion. Cabe sefialar
que el reglamento que inicialmente desarroll6 lo establecido por la Ley N° 28592, el Decreto
Supremo N° 015-2006-JUS, si respetaba el derecho y principio constitucional de la igualdad y
no discriminacion. De esta forma lo habia consagrado explicitamente en su articulado, con
énfasis en lo referido a las reparaciones a las victimas:

“Articulo 6°.- Principios

Las entidades que se encuentran bajo el &mbito de la Ley y del presente Reglamento,
asi como todas las instituciones del sector publico y los organismos y funcionarios
encargados de su implementacion, deberan respetar en todas las acciones de
reparacion, planeamiento y ejecucion del PIR y del RUV los siguientes principios:

(...)
¢) Equidad y proporcionalidad

Para la determinacion y asignacion de las reparaciones de todo programa a favor de
las victimas y beneficiarios, se procedera a tratar de manera igual y proporcional a
quienes se encuentren en la misma situacion y de manera diferenciada a los que
estén en una situacion adversa.

d) No discriminacion

Para la determinacion y asignacion de las reparaciones de todo programa a favor
de las victimas y beneficiarios se procedera sin ninguna distincién, exclusion,
restriccion o preferencia, de cualquier naturaleza, que tenga por objeto o como
resultado anular o menoscabar el reconocimiento, asignacién y goce de las
reparaciones en condiciones de igualdad (énfasis agregado)”.

Fue el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM el que quebrd este respeto al derecho y principio
constitucional de la igualdad y no discriminacion y, por lo tanto, el presente proceso de accion
popular debe ser declarado fundado.

2.2 Incumplimiento por parte del Estado de su obligacion de reparar a las victimas y
consiguiente vulneracion de derechos fundamentales

La Corte IDH ha establecido que los Estados poseen cuatro obligaciones: prevenir, investigar,
sancionar y reparar las violaciones a los derechos fundamentales?8. A este respecto, si las
victimas beneficiarias de las reparaciones econdmicas segin la Ley N° 28592 y su
reglamento son aquellas que padecieron graves vulneraciones a sus derechos humanos y
fundamentalmente crimenes de lesa humanidad —como hemos examinado en el acapite
precedente-; dado que el Estado no cumplio con prevenir la vulneracion a los mismos debe
cumplir con repararlas como parte de su deber de garantia. De lo contrario, se consideraria
que la vulneracion a estos derechos continta.

Por lo tanto, al establecer el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM el cierre del RUV en lo
concerniente al programa de reparaciones economicas y acarrear esto la ausencia de
reparacion a un numero de victimas, se entiende que el reglamento genera el mantenimiento
de una situacion de vulneracion grave de los derechos de las victimas. Estos derechos son el
derecho a la personalidad juridica, a la vida, a la integridad, a la libertad, entre otros,
dependiendo del caso concreto de las victimas.

28 Corte IDH., parr. 26; Caso Velasquez Rodriguez Vs. Honduras. Fondo. Sentencia de 29 de julio de 1988. Serie C
No. 4, parrafo 166.
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Como se observa, siempre habra un derecho fundamental vulnerado, puesto que es lo que se
requiere para calificar a alguien como beneficiario del Plan Integral de Reparaciones y del
programa de reparaciones economicas?®. Estos derechos fundamentales poseen caracter
constitucional, asi como de proteccion internacional por encontrarse reconocidos en la
Convencion Americana de Derechos Humanos, de la que es parte el Estado Peruano desde
1978. Por lo tanto, si un reglamento vulnera estos derechos al impedir la reparacion de las
victimas, genera una infraccion constitucional y el mismo debe ser removido del
ordenamiento vigente.

Cabe afiadir que el tipo de reparacion a las victimas de la violencia consagrada en el
Programa Integral de Reparaciones responde a reglas diferentes a las usuales reglas de
reparacion, pues no nos encontramos ante una reparacion clasica determinada en sede
jurisdiccional. Esto es asi porque, en primera instancia, es el Estado el que esta obligado a
cumplir con ella y no un privado. En segundo y tercer lugar, porque esta reparacion es
imprescriptible y permanente hasta que sus fines y objetivos fundantes se logren de manera
efectiva y real. Ello porque el proceso de reparacion solo culmina cuando se logra el
restablecimiento y plena vigencia de los derechos; asi como de las condiciones, recursos,
capacidades, oportunidades y calidad de vida perdidos por efecto del proceso de violencia y
sus secuelas. Asimismo, esta obligacion también es diferente porque no se otorga como parte
de un proceso judicial.

Es importante comprender las caracteristicas enunciadas porque la importancia de este tipo
de reparacion no debe medirse en su capacidad de extraer de la pobreza a la victima, sino en
su aporte a la recuperacion de la dignidad de la misma. Por lo tanto, la reparacion integral no
sera efectiva si no estan incluidas como beneficiarias todas las victimas directas e indirectas
del proceso de violencia; con un especial énfasis sobre las victimas de graves vulneraciones
a los derechos humanos, que son a las que se buscaba reparar con el programa de
reparaciones economicas.

. Respecto de las infracciones directas a la Ley N° 28592, y por consiguiente, indirectas
a la Constitucion, ocasionadas por el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM

Como se ha sefialado, el proceso de accion popular también es legitimo para cuestionar los
casos en que un reglamento contradice o desnaturaliza una ley. Ademas, en estos casos lo
que va a ocurrir es que indirectamente también se vulnera la Constitucion, pues esta
reconoce el principio de jerarquia normativa, que significa que la ley prevalece sobre el
reglamento y este Ultimo no puede excederla®0. Procederemos a analizar como es que en el
presente caso el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM desnaturalizo la Ley N° 28592 y, por
tanto, devino en ilegal.

3.1 El reglamento es ilegal porque se ocupa de una materia que habia sido regulada por
la Ley N° 28592

Cuando una norma con rango de ley se ocupa de una materia, esta queda reservada a ser
modificada o eliminada del ordenamiento juridico Unicamente mediante normas del mismo
rango3l, Esto en respeto del principio de jerarquia normativa, contenido en el articulo 51 de
nuestra Constitucion.

29 Articulos 3y 4 de la Ley N° 28592.

30 Articulo 51 de la Constitucion: “La Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre las normas de
inferior jerarquia, y asi sucesivamente. La publicidad es esencial para la vigencia de toda norma del Estado”.

31 MORON, Juan Carlos. Op. Cit. P. 125.
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Por lo tanto, el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM no podria clausurar la determinacion e
identificacion en el RUV Gnicamente para uno de los programas porque la Ley N° 28592
habia establecido un solo Plan Integral de Reparaciones en su articulo 9, y un solo registro de
victimas. Esto es una infraccion al principio de jerarquia normativa porque el orden seguido
es incorrecto: primero debe acreditarse a la victima y luego determinarse cual de los
programas le corresponde. Si de antemano va a ser inviable que la victima sea reparada
mediante el programa de reparaciones economicas, se quiebra la unidad del RUV establecido
por la Ley N° 28592 y se genera una infraccion constitucional.

3.2 El reglamento es ilegal porque limita derechos de las victimas reconocidos por la
Ley N° 28592

La doctrina sefala que los reglamentos deben fungirse como “complementos indispensables”
de las leyes32, Para esto, uno de los requisitos es que los reglamentos no limiten los derechos
o situaciones juridicas favorables que las leyes establecen33; exigencia que también ha sido
reconocida por la Corte Suprema de Justicia34.

En el presente caso, el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM limita derechos de las victimas y
beneficiarios del Plan Integral de Reparaciones que la Ley N° 28592 establecid. Esto en la
linea de que la ley reconoci6 a las victimas y sus familiares como beneficiarios del Plan
Integral de Reparaciones y sus diferentes programas unicamente por su condicion de tales,
sin establecer un periodo de tiempo para su determinacion ni identificacion; mientras que fue
el reglamento el que afiadi6 esta limitacion3. Establecer un plazo de vigencia (por via
reglamentaria) respecto de una ley que no lo establecio, constituye una desnaturalizacion de
dicha ley por parte del reglamento y, por lo tanto, es la primera razon por la cual el decreto
supremo en cuestion deviene en ilegal.

3.3 El reglamento es ilegal porque incluye mas allad de lo indispensable para la
aplicacion de la Ley N° 28592

Otro argumento que menciona la doctrina es que los reglamentos deben incluir todo lo que
sea indispensable para la aplicacion efectiva de la ley, pero no pueden incluir mas que
aquello, es decir, unicamente pueden contener lo indispensable3t. En el presente caso,
claramente el Decreto Supremo N° 051-2011-PCM, al incluir la disposicién de conclusion del
periodo de determinacion e identificacion de los beneficiarios del programa de reparaciones
economicas, incluyé mas alld de lo indispensable para la adecuada aplicacion de la ley. Con
esto ha ocurrido una segunda razdn por la cual es necesario sefialar que el reglamento en
cuestion es ilegal.

3.4 El reglamento es ilegal porque contradice la finalidad de la Ley N° 28592

Por otro lado, la Corte Suprema se ha pronunciado considerando ilegal al reglamento que
contradice la finalidad de la ley que desarrolla; la misma que ni siquiera tiene que encontrarse
explicita en el texto de la norma3’. En el presente caso, el Decreto Supremo N° 051-2011-
PCM ha contradicho la finalidad de la Ley N° 28592 porque la finalidad de la ley era la

32 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso; Principios de Derecho Administrativo, Volumen |, Tercera Edicién,
Editorial Centro de Estudios Ramén Areces S.A., p. 349

33 |bidem.

34 Quinto y sexto fundamento de la Sentencia de la Sala de Derecho Constitucional y Social de la Corte Suprema
recaida en el Exp. No. 2410-2005-LIMA del 21 de junio de 2006 y publicada el 19 de enero del 2007

35 Articulos 3y 5 de la Ley N° 28592.

3 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Loc. Cit.

37 Sétimo Fundamento de la Sala de Derecho Constitucional y Social de la Corte Suprema Exp. No. 195-2007-LIMA
de 24 de agosto de 2007 y publicada el 8 junio del 2009.
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identificacion de todas las victimas del periodo de violencia y sus familiares —y no solamente
de algunas- con el objeto de poder repararlas adecuadamente. En contraposicion, el
reglamento en cuestion partio del supuesto de que establecia la conclusion del periodo de
determinacion e identificacion de beneficiarios del programa de reparaciones econémicas
cuando no todas las victimas se habian inscrito. Es por esto que permitié que la acreditacion
de los beneficiarios continle, mas no el otorgamiento de las reparaciones correspondientes.
Asi, el decreto supremo en cuestion ha devenido en ilegal también por esta razon.

. Conclusiones

Sobre la base de lo expuesto, el IDEHPUCP concluye lo siguiente:

41

4.2

4.3

4.4

Procede el proceso de accion popular contra el articulo 1 del Decreto Supremo N° 051-
2011-PCM, puesto que este reglamento infringe con sus disposiciones la Constitucion y
la Ley N° 28592.

El reglamento en cuestion vulnera el derecho constitucional a la igualdad y no
discriminacion al establecer una diferenciacion entre las personas que pueden
constituirse como beneficiarias del programa de reparaciones econdmicas del Plan
Integral de Reparaciones en base a la fecha en que estas fueron identificadas y
determinadas. La conclusion de este periodo genera una diferencia irrazonable, es decir,
un supuesto de discriminacion.

El Decreto Supremo N° 051-2011-PCM genera el mantenimiento de una situacion de
vulneracion de los derechos de las victimas, pues acarrea la ausencia de reparacion de
las mismas al establecer el cierre del Registro Unico de Victimas en lo concemiente al
programa de reparaciones econdmicas. Esto porque, si el Estado no repara a las
victimas, no esta asumiendo y subsanando su responsabilidad por la violacion de estos
derechos fundamentales. Estos derechos vulnerados poseen caracter constitucional; por
lo tanto, el decreto supremo en mencién genera una infraccion constitucional.

El reglamento referido infringe indirectamente disposiciones constitucionales, al
desnaturalizar lo establecido por la Ley N° 28592, vulnerando asi el principio
constitucional de jerarquia normativa. Sefialamos que el decreto supremo es ilegal
porque se ocupa de una materia ya regulada por una norma con rango de ley (la unidad
del Registro Unico de Victimas) y, por lo tanto, no podia plantear una modificacion a la
misma mediante una norma de inferior jerarquia. Asimismo, porque limita derechos y
situaciones juridicas de las victimas de forma restrictiva a lo establecido por la Ley N°
28592. También, porque incluye mas alla de lo indispensable para la aplicacion de la ley
y porque contradice la finalidad de la Ley N°28592 de que se identifique y repare a todas
las victimas del periodo de violencia de mayo de 1980 a noviembre de 2000.

POR TANTO:

A LA SALA CIVIL DE TURNO DE LA CORTE SUPERIOR DE JUSTICIA DE LIMA: Se sirva
declarar fundado el presente proceso de accion popular y, por lo tanto, expulse al Decreto
Supremo N° 051-2011-PCM del ordenamiento juridico vigente; todo esto teniendo en cuenta que
este vulnera derechos y principios constitucionales y contradice lo establecido por la Ley N°
28592.

Lima, 16 de marzo de 2015
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