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EXPOSICION DE MOTIVOS

I. IMPACTO DE LA ECONOMIA ILICITA

El crecimiento de las organizaciones criminales en los Ultimos afios les ha permitido alcanzar un
poderio econémico real, habiendo llegado a acumular grandes cantidades de dinero ilicito que,
posteriormente, es introducido dentro de la economia del pais con la finalidad de que sea encubierto,
para lo cual se sirven de todo tipo de mecanismos y estructuraciones ingeniosas, desde la utilizacion

de testaferros, compra de propiedades muebles e inmuebles, tangibles e intangibles, fraudulentas .

planificaciones societarias, fiscales y econdmicas, a través de la constitucion de empresas, o utilizan
las ya existentes inyectandoles dinero, incluso se introducen en el campo politico electoral.

Esto representa una seria amenaza para el desarrollo de un pais, pues sus efectos tienen profundo
impacto sobre las estructuras del Estado porque reducen su capacidad para proveer servicios,
proteger a las personas y mantener la confianza de los ciudadanos e inversionistas en el gobierno y
en la democracia, asl como para la aplicacion de la ley. Esta situacion empeora cuando se trata de
estructuras de gobiermno que afrontan grandes retos en un marco de desigualdad, pobreza, bajo
capital humano y falta de oportunidades®.

Precisamente, las debilidades que se encuentran en las estructuras del Estado, sumadas a otros
ores, son las que a opinidn de expertos favorecen la expansién del delito de lavado de activos en

Fleconomias emergentes; asi, tenemos un débil sistema bancario, inexistencia de un sistema financiero

subdesarrollado, debilidad de las instituciones gubernamentales, deficiente gestion empresarial, y
como mds determinante, una extensa economia informal®.

Paralelamente al crecimiento de la economia informal, se encuentra un auge de la economia ilegal;
esto debido a dos modalidades de criminalidad organizada fuertes en nuestro pals: el trafico ilicito de
drogas y la mineria ilegal®.

En un reciente documento de trabajo elaborado por el Observatorio Nacional de Politica Criminal —
INDAGA, del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, en el cual se analizan, ademas de otros
aspectos, la vinculacion del delito de lavado de activos con otras formas de criminalidad a traves de la
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con el trafico ilicito de drogas y se comprobé que casi la tercera parte uso el sistema financiero para
introducir el dinero llicito a la economia legal. Ademas, se encontré que las modalidades de
conversion y transferencia son las de mayor presencia entre quienes se encuentran condenados;
estas modalidades representan la primera etapa de la cadena de lavado de activos.

Por su parte, en un estudio publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo, en el 2017, se
estima que los costos totales revelan que el delito les cuesta en promedio, a los paises de Ameérica
Latina y el Caribe (ALC), un 3% del producto interno bruto (PIB). En algunas naciones, los costos del
crimen duplican el promedio regional (especialmente en Centroamérica) y en ofras alcanzan a menos
de la mitad. Esto representa, para toda la region, un costo de hasta US$236.000 miltones (segun la
paridad del poder adquisitivo, PPA} o US$165.000 millones (a tasas de cambio de 2014)
considerando un analisis de 17 paises de la region, cifras que equivalen a unos US$300 per capita,
como un promedio de los costos per capita de cada pais.

Estos costos son conservadores para permitir la comparabilidad entre paises gue solo incluyen un
conjunto de costos directos; no obstante, al descomponerlos, un 42% corresponde al gasto pablico
(sobre todo en servicios policiales}), un 37% a gastos privados, y un 21% a los costos sociales de la

1 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL DELITO. £/ costo econdmico de fa
delincuencia organizada en ef Perii: Estudio sobre los costos directos que el critmen ocasiona al Estado y
fas famifias, Lima 2011, pag. 6.

2 PRADO SALDARRIAGA, Victor Roberto. “Lavado de activos en economias emergentes: el caso
peruang”, p. 11.

3 Ibidem, p. 15.
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delincuencia, principalmente debido a la victimizacion. Aun asi, el costo del crimen en ALC representa
el doble del costo promedio de los paises desarrollados. ALC muestra mayores costos sociales vy
duplica el gasto privado en seguridad como proporcion del PIB4.

En un estudio de la Oficina de {as Naciones Unidas contra la Droga y el Delitos del afio 2011, titulado
El costo econdmico de la delincuencia organizada en el Per(: estudio sobre los costos directos que el
crimen ocasiona al estado y las familias — 2011, se encuentra que si bien a nivel individual, en la
mayoria de casos el lavado de activos no tendria un impacto directo, pues sélo un 7% de quienes
indicaron haber observado casos de este tipo en su zona o bairio de residencia se considera de
alguna manera afectado; a nivel social la afectacion econdmica puede implicar problemas sociales
mayores. Asl, si el Estado logra capturar solc el 10% del dinerc o bienes posiblemente vinculados
con actividades ilicitas, esto podria financiar la construccién de aproximadamente 235 hospitales
medianos, 425 centros educativos medianos o 423 kildmetros de carreteras (incluyendo el empleo
gue esto genera) para el pais.

. NECESIDAD DE MEJORAMIENTO DE LA NORMATIVA PERUANA

A efectos de implementar mecanismos que afecten los activos de origen ilicito, en nuestro pais se
regulé por primera vez el proceso de pérdida de dominio a través del Decreto Legislativo N° 992,
publicado el 22 de julio de 2007, que posteriormente fue modificado por la Ley N°® 29212 publicada el
18 de abril de 2008, con la finalidad de extinguir “los derechos y/o titulos” de bienes de procedencia
ilicita, a favor del Estado, sin contraprestacion ni compensacion de naturaleza alguna.

Desafortunadamente, los resultados de estas legislaciones no fueron los esperados, debido a que los
operadores de justicia no aplicaron la norma por desconocimiento y por las deficiencias que se
presentaban en el tratamiento de los supuestos en los que debia proceder, ademas de estar limitadas
a determinados delitas, entre otros aspectos®.

Al afio 2010 se tenia que su impacto era valorado como deficitario dado que la carga procesal por
pérdida de dominio a nivel nacional era minima, existiendo a nivel del Ministerio Publico sole 13
investigaciones y a nivel Judicial 2 procesos®. Asimismo, los resultados de este proceso eran
minimos porque solo se logro efectivizar a nivel nacional en seis bienes muebles y trece inmuebles’.

Debido a ello, se promovio la emisién del Decreto Legislativo N® 1104, Decreto Legislative que
moedifica la legislacion sobre Pérdida de Dominio vigente desde el 20 de abril de 2012 a la fecha que,
de conformidad con su Exposicién de Motivos, tuvo como principal motivacion privar a los agentes del
delito de los beneficios obtenidos a raiz de su actividad delincuencial, atacando el movil lucrativo del
delito y declarando mediante sentencia judicial la titularidad de los objetos, instrumentos, efectos y
ganancias del delito a favor def Estado.

Sin embargo, del analisis del referido decreto legislativo se advierten insuficiencias en la concepcion
de la institucién de la pérdida de domino que redundan en su funcionamiento y resultados.

Asi, a partir del articulo 4 del Decreto Legislativo N° 1104 que establece los supuestos de
procedencia de la pérdida de dominio, se advierte que este proceso fue concebido come subsidiario
de la accion penal, toda vez que, su iniciacion esta sujeta a la conclusion del proceso penal —inciso b)
del articulo 4— al descubrimiento de los objetos, instrumentos, efectos o ganancias en la etapa

4 Banco Interamericano de Desarrollo (2017). Los costos del crimen y de la violencia: nueva evidencia y
hallazgos en América Latina y el Caribe. Editora, Laura Jaitman. Washington: BID. . 3y
5 Exposicion de Motivos del Decreto Legislativo N* 1104, Decreto Legislativo que modifica la Legislacion

sobre Pérdida de Dominio. o
5 Sonia Medina citada por VILLAVICENCIO TERRERQS, Felipe. Evaluacion de fa Leg;slac:op Penal
peruana en matena de Lavado De Aclivos: Efectividad, Grado de Cumplimiento y Recomendaciones, p.
En:
71 :
http://repositorio.pucp.edu.pefindex/bitstream/handle/123456789/39943/3 _investigacion.pdf?sequence=4
isAllowed=y, consultada el 26 de junio de 2018,
7 Idem.
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intermedia del proceso o luego de concluida la etapa de instruccion —inciso ¢) articulo 4-; al
descubrimiento de los bienes u objetos con posterioridad a la conclusion del proceso penal.

Esa subsidiaridad no solo complica el inicio del proceso de pérdida de dominio sinc que promueve su
poca eficacia, toda vez que, si la decision de iniciar el proceso se da luego de cualquiera de los
supuestos, ello implica obligatoriamente esperar el transcurso del tiempo (afios posiblemente hasta la
culminacién de los procesos, e, incluso, para la culminacién de la etapa de instruccion) a lo que se
debe sumar el tiempo dado por la complejidad de los delitos para los cuales este proceso se
encuentra autorizado (tréfico ilicito de drogas, terrorismo, secuestro, extorsion, trata de personas,
lavado de activos, delitos aduaneros, defraudacion tributaria, concusidn, peculado, cohecho, trafico
de influencias, enriquecimiento ilicito, delitos ambientales, mineria ilegal, entre otros), asi como los
gue ocasionan los problemas propios del sistema judicial.

La falta de autonomia del proceso de pérdida de dominio, ha permitido que en el Peru la delincuencia
continle acumulando riqueza y lavando dinero producto de los delitos antedichos, permitiendo que la
economia haya sido permeada por los flujos de capital de tales actividades que la soslayan,
produciendo burbujas inflacionarias, reduccién de las actividades productivas licitas, riesgo de
desestabilizacion de la economia legal, desconfianza en el sistema financiero, violencia generalizada,
entre otras, sin que se ejerzan acciones concretas respecto de tal situacion, que permitan el
desapoderamiento de esos capitales ilicitos y, desde esa perspectiva, combatir la delincuencia.

En efecto, tal como lo advierte la Evaluacion Nacional de Riesgos LA/FT (noviembre, 2016),
elaborada con la asistencia técnica del BID, constituye un riesgo en materia de lavado de activos que
nta el pais “la debilidad en la aplicacién de la normativa vigente sobre pérdida de dominio y su
utilizacién, por mandato legal, de manera subsidiaria a los resuitados del proceso penal (no
autonoma)” (Riesgo 37) 8.

Por otro lado, la falta de celeridad y de resultados concretos de aquellos procesos iniciados, la
convierten en una herramienta ineficaz, que, lejos de combatir el crimen organizado a través del
desapoderamiento de |a riqueza obtenida como producto de actividades ilicitas, permite a quien asi la
ostenta, que utilice las argucias del proceso penal para seguir disfrutando de la misma, en detrimento
de los intereses de la sociedad peruana. Asi por ejemplo tenemos gque, entre el 2014 y 2018, en el
Cuarto Juzgado Penal Permanente para Procesos con Reos Libres de Lima {con competencia para
los distritos judiciales del Callo, Lima Este, Lima Norte y Lima Sur), se iniciaron 68 procesos de

pérdida de dominio, de los cuales solo en 30 se ha emitido sentencia, tal como se muestra en el

siguiente cuadro:

' WA Lasrea \

: =1
REGULATORIA

Delitos Procesos con Sentencia Procesos en tramite
Contra la Administracion
s 6 12
Publica
Trafico tlicito de Drogas 22 26
Otros 2

Fuente: Poder Judicial

Los procesos con sentencia, traducidos al valor de los bienes afectados, representan
aproximadamente S/. 4'430,435.00, de los cuales solo se tiene asignado en uso temporal S/.
676.611.12, tal como se muestran en &l cuadro siguiente:

M. Penas M.

Procesos con Sentencia

Valor aproximado de Bienhes

Acto de Administracién

1

5/.676,611.12

Asignacion en Uso Temporal

11 S/. 3'753,823.88 Ninguno
18 En proceso de valorizacion Ninguno
Fuente: Poder Judicial
8 http:/ivww.sbs.gob.pe/prevencion-de-lavado-activos/Publicaciones/Estudios-Tecnicos/Estudios-de-

Analisis-De-Riesgos
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Asl los resultados, es posible sefialar que la legislacién actual no implica un aporte significativo en la
lucha contra la criminalidad organizada; situacion que ya habia sido evidenciada con las dos normas
anteriores a la vigente®.

Por ello, se requiere un cambic de paradigma en el tratamiento de la institucién de peérdida de
dominio que sea coincidente con la politica de Estado y con los instrumentos internacionales,
suscritos y ratificados por Perd, a fin de combatir no soto la criminalidad organizada, sino toda
actividad ilicita, excluyendo del sistema legal todos los activos de procedencia ilicita para evitar que
sean introducidos al sistema financiero y se mantengan en el ambito de transacciones legales que se
realizan en el pais.

Il. ALCANCE PATRIMONIAL DE LA EXTINCION DE DOMINIO

El aprovechamiento de bienes provenientes de actividades ilicitas o destinadas a ellas, por parte de
quienes han cometido esos ilicitos, incluso mientras purgan condena, configuraria una injusticia
extrema. Mas aln si se trata de bienes provenientes o destinados a los delitos mas graves como lo
son el sicariato, el secuestro, ia trata de perscnas, la esclavitud, la servidumbre, la explotacion
sexual, 1a receptacion, la extorsién, la usurpacion, la faisificacion, el trafico ilicito de drogas, la
organizacion criminal, el terrorismo, la concusion, el peculado, el cohecho, el enriquecimiente ilicito, la
defraudacion tributaria, los delitos aduaneros, el lavado de activos y la mineria ilegal.

Sin embargo, cabe resaltar gque esa injusticia extrema no solo se verifica con bienes patrimoniales
gue son adquiridos con la comision de actos delictivos o destinados a los mismos, sino también con
todo acto que, sin llegar a cenfigurar un delito, es contraric al ordenamiento juridico (como lo serian,
por ejemplo, las faltas administrativas), pues quienes adquieren o disponen de sus bienes
observando el ordenamiento, se verian en una posicion de inferioridad frente a quienes adquieren o
disponen de sus bienes sin observar el mismo.

En esa linea de pensamiento, no tendria ningdn sentido ta concepcidn de un orden social justo como
uno de los fines del Estado, si se permitiera, por una parte, que se adquieran derechos mediante
titulos ilegitimos y, por otra, que esos derechos ilicitamente adquirides fueran protegidos por la
Constitucion Politica. Por el contrarig, la concepcién del Estado, sus valores superiores, los principios,
su régimen de derechos y deberes, demandan que los derechos solo puedan ser adguiridos a traves
de mecanismos compatibles con el ordenamiento juridico y, solo a éstos se extiende la proteccion
que aquél brinda’®.

Como se puede ver, la idea expuesta cuestiocna desde un inicio, si el sujeto sindicado por la comision
de conductas antijuridicas es efectivamente titular de un derecho de propiedad, y por consiguiente si
es sujeto de la proteccion prevista en el articulo 70 de la Constitucién Politica. La idea que subyace al
presente decreto legislativo gira en torno a establecer la ilicitud del bien que es utilizado como
contraprestacion (usualmente dinero) para adquirir bienes que estan dentro del comercio licito.

Asi, el Estado establece que el ordenamiento juridico nacional no acepta como medio para adquirir
derechos o producir efectos legales (contraprestacion) cualquier bien o ganancia ilicita, por lo que el
bien que haya sido adquirido bajo estos parametros, no merece la proteccion constitucional y debe
ser transferido a favor del Estado.

De esta manera, ademas de todos los beneficios antes mencionados, se evita que nuestro sistema
colapse por la inobservancia de las normas constitucionales y del orden juridico de Ja Nacién, ya que
‘[nlo se puede asegurar orden justo alguno si a los derechos no se accede mediante el trabajo

o Tal como explica VILLAVICENCIO TERREROS: ‘[L]a Ley de pérdida de dominio no ha significado un
aporte en 1a lucha contra Ja criminalidad organizada ni ha generado los niveles de prevencion general en
los delitos que sirven como presupuestos para su aplicacion”. fdem.

1o Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena, Bogota, 2003, Expediente N* C-740/03, Sentencia del 28

de agosto de 2003, p. 43.



honesto sino ilicitamente y si en el ejercicio de los derechos licitamente adquiridos priman intereses
egoistas sobre los intereses generales™!.

El ordenamiento juridico peruanc ha previsto acciones contra el encubrimiento de los frutos obtenidos
por las organizaciones criminales bajo la mirada clasica de represion por parte del Estado. Sin
embargo, la pena como medida de politica criminal ha resultado insuficiente, puesto que el beneficio
econdmico que se obtiene en actividades vinculadas con la criminalidad organizada es tal que los
costos colaterales aparecen como un incentivo que no golpea directamente en el patrimonio obtenido
ilicitamente, el cual, incluso, es transferide dificultando la persecutoriedad del mismo.

IV. AUTONOMIA PROCESAL

Una de las caracteristicas que salta a la vista en la regulacién de esta norma, es la autonomia del
proceso de extincion de dominio respecto del proceso penal al que ha estado estrictamente vinculado
a lo largo de estos afios.

Al respecto, el término "autonomia’, ha sido definido por la Real Academia de la Lengua Espafola,
como la condicion de quien, para ciertas cosas, no depende de nadie’?2. Como tal, en terminos
simples, la autonomia del proceso de extincion de dominio, podria explicarse como aquel proceso
gue no depende o no esta sujete a algin ofro proceso.

f Asi también, de acuerdo con cierta doctrina, la autonomia procesal o configuracion jurisdiccional
auténoma del proceso, se presenta sea producto de una delegacion especial de la ley o como
consecuencia de la calidad especial del objeto del proceso’. Tratandose de la materia que
abordamos, es claro que el proceso de extincion de dominio se establece principalmente como
consecuencia de la calidad especial de objeto.

Asi, la figura de la Extincion de Dominio emerge como una accion real que procede unicamente

respecto de bienes y al margen del proceso penal, dado que el objeto de ambos procesos es distinto;

pues mientras en el proceso penal se investiga la responsabilidad personal del individuo en la
—comision de un delito, en el proceso sobre Extincién de Dominio se investigan bienes o derechos
] btenidos a través de la comisién de actividades ilicitas, sin gue ello constituya una pena principal ni
|accesoria, sino Unicamente una consecuencia patrimonial de esas actividades ilicitas.

G (v e
I § Nenee] B Himanos
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{'\Sm WIRIBE: \Ec figura responde a la necesidad de dotar a los operadores juridicos de una herramienta
ea 5. independiente y auténoma de la accion penal, de tal manera que se dirija exclusivamente contra
bienes y fortunas adquiridas como producto de actividades ilicitas reprochables por el Ordenamiento
Juridico Peruano. Responde también a la necesidad del Estado de brindar seguridad a los
ciudadanos y de devolverles la confianza en sus autoridades.

A nivel procesal esta nueva configuracion, responde a la necesidad de establecer un tratamiento
estructurado por competencias de cada 6rgano, precisando sus atribuciones y delimitando criterios de
actuacién fiscal y judicial, a fin de garantizar una adecuada investigacion y motivacion de las
decisiones.

| ES @sique se establece un cambio en el paradigma que actualmente inspira aquella regulacion y

Llerl s 1O . . . fr . . . ..

¥ Ofrecho w3l propone la independencia y autonomia de la accién de extincién de dominio, de la accién penal. La
. ER. - - I ') . i - - v .

DM ol extincion de dominio se dirige exclusivamente a la investigacion y persecucion de derechos obtenidos
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M. Pefa M. Cone Constitucional de Colombia, vid. nota 5, p. 40.

12 Diccionario de la Real Academia de |la Lengua Espariola. http://dle.rae.es/?id=4TsdiBo.

13 Rodriguez-Patrén EN: MONROY GALVEZ, Juan. La c«autonomia procesal» y el Tribunal
Constitucional: Apuntes scbre una relacién inventada.
https:/iwww.pj.gob. pe/wps/wem/connect/b0d60e8043eb7b61a641e74684c6236a/12. +Doclrina+tiVadc
onal+-+Juristas+-
+Juan+Monroy+G%C3%A1lvez. pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=b0d60e804 3eb7b6 1aG4 1c /4684
6236a. Pag. 278
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a traves de actividades ilicitas sin que ésta constituya una pena ni principal ni accesoria,
constituyéndose unicamente en una consecuencia patrimonial de esas actividades ilicitas.

Adicionalmente, el establecimiento de la autonomia del proceso de extincion de dominio se
corresponde con el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion 2018-2021%4, que tiene
como Objetivo Especlfico 3.4, el fortalecer los mecanismos para |a recuperacion de activos y pérdida
de dominio ante delitos agravados contra la Administracion Publica; objetive que tiene a su vez, como
Accidn N° 67, ef forfalecer la autonomia del proceso judicial de pérdida de dominio y su capacidad
operativa.

V. RESERVA DE LA INVESTIGACION

La complejidad de los caudales economicos de origen clandesting exige que los datos obtenidos
durante la indagacion sean mantenidos en reserva. Una eventual filtracion de informacion pone en
riesgo la uniformidad y la sostenibilidad de la exploracién, generando perjuicios irreparables para las
hipdtesis y las estrategias coordinadas por la policia y la fiscalia.

aDiehd margen de reserva evita, a su vez, perjuiciosy sobre exposiciones innecesarias de los

personajes involucrados, el entorno relevante y los activos de origen suspicaz, salvaguardando las
garantias y prerrogativas pro hominen propias del debido proceso; entre ellas, la presuncién de
inocencia y el derecho de defensa. De esta forma, el procedimiento cobra mayor legitimidad, pues
alinea la intervencion de Estado conforme a las exigencias constitucionales.

VI. SISTEMA Y ABORDAJE ESPECIALIZADOS

Como consecuencia directa de la autonomia de la que se ha revestido a este proceso, se crean
Organos de Defensa Publica, Fiscallas y Juzgados Especializados en Extincion de Dominio, los
cuales seran competentes para conocer en primera instancia de los procesos de extincion de dominio
regulados en la presente norma. Asimismo, se crean Salas Superiores de Justicia Especializadas en
Extincion de Dominio, para que sean competentes en segunda instancia de las decisiones de los
juzgados de primera instancia. Esta implementacién, sobre la base del principio de especializacion,
debera completarse en el plazc maximo de un afo.

£30RiA JUDICA

.. Larrea S.

La especializacion del sistema, redunda en la necesidad de capacitar debidamente a los operadores
intervinientes en este proceso, para su optimo desarrollo e implementacién. En este marco, resulta
trascendental asignar exigencias de denuncia a los agentes publicos cuya funcién colinda con el
reconocimiento de caudales sospechosos, tal es el caso de notarios y registradores. Se trata de
actuaciones estratégicas que fortalecen estructuralmente la capacidad de investigacién y persecucion
del sisterna especializado.

Por otro lado, tomando en cuenta los objetivos del proceso y su naturaleza pecuniaria, se considera
pertinente otorgar una labor activa al procurador publico que se encargue del caso, desde el inicio de
la investigacion fiscal. La pretension economica que funda su actuacion le otorga protagonismo en la
dinamica de |a investigacién para facilitar material probatorio o complementar la actuacion fiscal. La
dificultad para hallar, ubicar, corroborar y analizar los circuitos de ilicitud lo convierten en un
colaborador clave.

M. Petia N, V. APLICACION TEMPORAL

o
La extincion de dominio tiene como objetivo sustraer los bienes de origen y destinc antijuridico que

14 Aprobado mediante Decreto Supremo N° 044-2018-PCM, publicado en el diario oficial El Peruano
el 26 de abril de 2018.
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distorsionan la vida econémica del pals, para evitar su competencia en condiciones asimétricas con el
patrimonio de origen y destino licito, lo que serla inadmisible en una Economia Social de Mercado y
en un Estado Democratico y Social de Derecho. En otras palabras, el Estado interviene para impedir
que los bienes que se generen por la comision de conductas contrarias al ordenamiento juridico o
que se destinen a las mismas, se mantengan en el &mbito de las transacciones licitas que se realizan
en el pais.

Es necesario recordar que, ta adquisicién o disposicién de bienes patrimoniales sin observar el
ordenamiento juridico, no podria generar acto o relacion juridica alguna, y si no existe acto o refacion
juridica alguna, menos el paso del tiempo podria hacer que recaiga acto o relacion juridica alguna
scbre esos bienes.

En esa misma linea, la Corte Constitucional Colombiana ha sefialado que la declaratoria de la
extincién de dominio tiene justificacion “en cuanto el ordenamiento juridico s6lo protege los derechos
adquiridos de manera licita, es decir, a través de una cualquiera de las formas de adquirir el dominio
y reguladas por la ley civil: la ocupacién, la accesién, la tradicion, la sucesion por causa de muerte y
la prescripcion y siempre que en los actos juridicos que los formalizan concurran los presupuestos
exigidos por ella. Ese reconocimiento y esa proteccion no se extienden a quien adquiere el dominio
por medios ilicitos. Quien asi procede nunca logra consolidar el derecho de propiedad y menos puede
pretender para si la proteccion que suministra el ordenamiento juridico. De alli que el dominio que
llegue a ejercer es sélo un derecho aparente, portador de un vicio originario que lo torna incapaz de
consolidarse, no susceptible de saneamiento y que habilita al Estado a desvirtuarlo en cualquier
mormento” 1S,

Por ello, el proceso de extincidén de dominio se aplica incluso a bienes patrimoniales cuya adquisicion
o destino ilicito se haya producido antes de |a vigencia del decreto legislativo, pues al no contar con
actn-o relacion juridica alguna, nadie podria invocar derecho o titulo justo sobre esos bienes, y por
ende, estaria plenamente justificado que los mismos se extraigan de la esfera de sus aparentes
propietarios o poseedores, y reviertan a favor del Estado.

VIll.  TRATAMIENTO DE BIENES INCAUTADOS

El presente decreto legislativo deroga el Decreto Legislativo N° 1104 y se constituye en una
herramienta eficaz en la lucha contra la criminalidad organizada y toda actividad ilicita, desde el
desapoderamiento de |a riqueza adquirida ilicitamente, que permita al Estado a través del Programa
Nacional de Bienes Incautados (PRONABI) del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
administrar y gestionar los activos ilicitamente obtenidos a nivel nacional, y con ello propiciar el

5_.,.,_____9_] fortalecimiento y consolidacién de la seguridad ciudadana.
e |

Cabe resaltar que mediante el Decreto Supremo N° 061-2016-PCM, articulo 2, inciso b, se aprobd la

Lor;  fusion por absorcion de ta Comision Nacional de Bienes Incautados (CONABI) al Ministerio de
1A

:} e s ; - v -
[ FEESCRIAIURRIGA | Justicia y Derechos Humanos. Posteriormente, mediante el Decreto Supremo N° 011-2017-JUS,
Clilairea s articulo 1, se creé el Programa Nacional de Bienes Incautados (PRONABI), disponiéndose en su

primera disposicion complementaria final, que toda referencia a aquella comision debe entenderse
efectuada a este programa. Esto empero no debe entenderse como una transferencia de las
funciones asumidas por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos al Pregrama Nacional de
Bienes Incautados (PRONAB1), pues es a través de ésta estructura que agquel ministerio cumple con
sus funciones relativas al Decreto Legislativo N° 1104 sobre Pérdida de Dominio. Por lo que toda
referencia que se haga en el Decreto Legislative al Programa Nacional de Bienes Incautados
{PRONABI) debe entenderse hecha al Ministeric de Justicia y Derechos Humanos.

Finalmente, es necesario sefialar que el contenido del presente decreto legislativo se encuentra en
consonancia con las disposiciones de la Ley Modelo sobre Extincién de Dominio elaborada por el
Programa de Asistencia Legal en América Latina y el Caribe (LAPLAC) de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC).

15 Corte Constitucional de Colombia, vid nota 5, p, 42,



ANALISIS COSTO - BENEFICIO
Con el presente decreto legislativo se alcanza o se alcanzara los siguientes beneficios y ventajas:

1. Perfeccionamiento de la legislacion que regula la respuesta del Estado frente al indebido
enriquecimiento de las organizaciones criminales y personas que realizan acciones que son
contrarias al ordenamiento juridico y que sensiblemente son reprochables por el Estado y la
Sociedad.

2. Instauracion de procesos independientes y auténomos de persecucién de derechos
obtenidos a través de actividades ilicitas, de tal manera que no genera confusién con ofras figuras
juridicas de derecho penal o civil.

3. Erradicacion directa del patrimonio obtenido ilicitamente por las organizaciones criminales,
dejando de lado la busqueda conjunta de la responsabilidad penal y la impasicién de la pena, medida
de politica criminal que ha resultado insuficiente.

4. Establecimiento de una regulacion estructurada por competencias de cada organo,

eisando sus atribuciones y delimitando criterios de actuacion de fiscales y jueces, de tal modo que
se garantice la adecuada motivacion de sus resoluciones, y asl el eéxito del procesc con la
consecuente disminucién del poder econdmico de las organizaciones criminales.

5. Desarrollo de un debido proceso para el sujeto o sujetos ante quienes se sigue el proceso.

6. Configuracién de una herramienta eficaz en la lucha contra la criminalidad crganizada desde
el desapoderamiento de la riqueza adquirida ilicitamente, en contra del ordenamiento constitucicnal y
juridico peruano, de modo que ya no es posible afirmar que el Estado priva del derecho de propiedad
a un ciudadano, sino que el ordenamiento no extiende su manto protector y, por ende, no existe
derecho de propiedad sobre los negocios juridicos cuya contraprestacion es dinero ilicito.

7. Recaudacion de fondos para financiar exclusivamente a las instituciones que participan de
manera directa en la lucha contra las organizaciones criminales, contribuyendo también con ello al

L Ui | fortajecimiento de la seguridad ciudadana.
} U7 ICNA GENgHAL DEI
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De acuerdo a la Primera Disposicién Complementaria Final del Decreto Legislativo sobre Extincion de
Dominio se sefiala sobre la Creacién de organos e instancias especializadas en extincion de dominio:
"Para el cumplimiento de los fines del presente decreto legisfativo, el Poder Judicial, el Ministerio
Publico, el Consejo de Defensa Juridica del Estado y la Policia Nacional del Peru dispondran la
creacion de salas, juzgados, fiscalias, procuradurias y divisiones policiales especializados en
extincion de dominio, respectiva y progresivamente en el plazo méximo de un afio”. En tal sentido,
dentro del Analisis costo-beneficio para la implementacion del Decreto Legislativo sobre Extincion de
Dominio se remitieron Oficios a las instituciones intervinientes requiriendo se precise informacion
sobre los costos y su financiamiento para el afio fiscal 2018 y la sostenibilidad del mismo para el
2019

s Policia Nacional del Peru a través del Ministerio del Interior — Oficio N° 312-2018-
JUS/DGDNCR,

« Ministerio PUblico — Oficio N° 608-2018-JUS/DGDNCR,

« Poder Judicial — Oficio N° 610-2018-JUS/DGDNCR,

N « Consejo de Defensa Juridica del Estado del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos-

WM. Peda N. Oficio N° 609-2018-JUS/DGDNCR,

» Programa Nacional de Bienes Incautados — PRONABI del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos — Oficio N° 611-2018-JUS/DGDNCR, v;

« Direccién General de Defensa Publica y Acceso a la Justicia del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos - Oficio N° 613-2018-JUS/DGDNCR.




Las entidades remitieron la siguiente Informacion:

INSTITUCION CANTIDAD PRESUPUESTO
por 1 afo
28 Organos
Poder Judicial (Mediante | Urisdiccionales —en 28 _ Personal
Distritos Judiciales, con un Bienes y

Oficio N° 262-2018-GA-P-
PJ)

gasto de Personal , bienes
y servicios y bienes de
capital

servicios
. Bienes de capital

S/ 27,983,775.56

Una (01) Fiscalia Superior| Personal y
Especializada en Extincion | Obligaciones
Ministerio Publico|de Dominio y diez (10} Sociales 33
{mediante Correo | Fiscalias Provinciales Bienes y
Electronico de Fecha 12| Especializadas en | Servicios 66 5/.7,939,287.00
de julio de 2018) Extincién de Dominio, con Adquisicion de
competencia nacional Activos no
Financieros

Ministerio de Justicia y

32 “”*g Derechos Humanos
x, ()
H Ml >
o 2 , L
"%q %g?::;c;n %i';ﬁg de 7 Defensores Publicos
:mA:?A Acceso a la Justici: Especializados en Personal 7 S/.650,214.00
(Mediante Oficio N° 1093- %rgr?]?'?igs de extincion de|. Mobiliario
2018-JUS-DGDPAJ)
Programa Nacional de
...... SRONABI Infl\?l:tda:nge 3 Oficinas | .Personal — (17por| g, 3 555 00,00
j i Oficio  N° 2517-2018- Desconcentradas cada una)
| )'4‘ peene Ffhaen 1 JUS/PRONABI-CE)
l'cncmAGE RAL D |
ASESORIA JURIDIG, . -
(i ° RIUIMJ Consejo de Defensa|Debido a las carga E Eier:;?:;to”gg
M.Larkea S. | Juridica del  Estado|Procesal se requiere de (g P mobiliario | S/ 1 562 320.00
(Mediante Oficio N® 3077- | Personal y Equipamiento eF:1t‘re otros. |
2018-JUS/CDJE) de oficinas Viaticos x2.. 6 '

contable que impligue la medida para el Tesoro Publlco sino también a la identificacion de costos y
rimines | beneficios sociales, en términos econdmicos respecto de la eficiente asignacion de recursos,

® Manual de Técnica Legislativa del Congreso de |a Replblica.
Acapite VIl
“d.Andlisis costo beneficio (coste de oportunidad): es el andlisis del impacto social y econdmico de la propuesta del
dictamen. Informa y demuestra que el impacto de la propuesta legisiativa en el aumento del bienestar social es mayor que
ef costo de su vigencia.

(..)"

Reglamento de la Ley N° 26889, Ley Marco para la Produccidn y Sistematizacion Legislativa, aprobado por Decreto
Supremo N° 008-2006-JUS.

R GULATUR\A
M, Pefa N,

Articulo 3.- Analisis costo beneficio.

3.1. El andlisis costo beneficio sirve como métode de andlisis para conocer en términos cuantitativos los impactos y efectos
que tiene una propuesta normativa sobre diversas variables que afectan a los actores, la sociedad y ef bienestar general.
de tal forma que permite cuantificar los costas y beneficios o en su defecto posibilita apreciar analfticamente beneficios y
costos no cuantificables. La necesidad de la norma debe estar justificada dada ia naturaleza de los problemas, los costos y
beneficios probables vy los mecanismos alternativos para solucionarios,”



M. Pena N.

tomando en consideracion los objetivos de la norma.

En ese sentido, las entidades involucradas han respondido conforme a lo que dispone el inciso d) del
articulo 3 de la Ley 30684, en el sentido, de observar que las normas legales que generen gasto
publico cuenten con una evaluacion presupuestal que demuestre la disponibilidad de los créditos
presupuestarios que pueden ser destinados a su aplicacién, asi como el impacto de dicha aplicacién
en el Presupuesto del Sector Pablico para el Afio Fiscal 2018, vy el presupuesto que puede significar
su aplicacion.

Al respecto, es preciso indicar que el Decreto Legislativo va a tener un impacto presupuestal gradual,
dado que su aplicacion es progresivo, por lo que los requerimientos presupuestales no van a ser
inmediatos, sino que van a tener un desarrcllo en el tiempo.

En efecto, en el afio 2018 no se presentara un impacto en los presupuestos institucionales de las
idades ptblicas involucradas dado que va a ser el tiempo en que las mismas estableceran las
oordinaciones para el desarrollo del reglamento de Iz norma, que, segun el propio Decreto

; Legislativo tendria lugar en un plazo de 120 dlas calendario contados a partir de su publicacion, plazo

que puede ser prorrogado por una sola vez y por igual plazo.

Asimismo, los costos proyectades para la implementacion de este Decreto Legislativo, han sido
previstos por las entidades publicas involucradas, conforme al cuadro antes anotado. Los montos
consignados de un total de mas de 41 millones de soles, constituyen estimaciones presupuestales de
lo que tendrian que asumir presupuestalmente cada una de ellas, conteniendo la informacion sobre
los costos y su financiamiento para la sostenibilidad del proyecto de cara al afio 2019 (primer afic de
implementacién} y los siguientes, considerando que su implementacion se financia con cargo al
presupuesto institucional de las Entidades involucradas, sin demandar recursos adicionales al Tesoro
Publico.

Cabe hacer mencitn que el monto estimado en el primer afio de implementacion podria no ser tal
dado que el Decreto Legislativo va a partir de la estructura ya implementada de la norma que
regulaba la Pérdida de Dominio. En efecto, tanto el Poder Judicial, el Ministerio Publico, el Consejo
de Defensa Juridica del Estado y la Policia Nacional del Pera dispondran gque los procesos de
extincion de dominio sean conocidos por las salas, juzgados, fiscalias, procuradurias y divisiones
peliciales que venian conaciendo de los procesos de pérdida de dominio o, en tode caso, [os drganos
que para tal efecto designen. Ademas, que su implementacién va a ser progresiva, per lo que, dicho
monto es un estimado maximo y es totalmente financiable con cargo al presupuesto institucional de
las entidades involucradas.

lgualmente, se estima gue la implementacion del Decreto Legislativo generara recursos para el
Estado provenientes de la ejecucion misma de la extincién de dominio sobre los bienes que
constituya objeto, instrumento, efectos o ganancias que tienen relacion o que se derivan de las
actividades ilicitas materia del mismo, lo que podria garantizar su autosostenibilidad en el tiempo.

Adicionalmente a lo anotado, es importante tomar en consideracion los beneficios que generan la
oportunidad de mejorar el sistema de afectacion de los bienes que tienen origen en actividades ilicitas
especificas como las que son objeto de la extincion de dominio, impacto positive y marginal que se va
a poder determinar con la ejecucién misma de la norma, gue supone una evaluacidn conjunta en el
tiempo. A ello, debemos sumar el impacto social positivo que significa la mejora de los sistema de
justicia no solo en el aspecto de la eficiencia del mismo sino en lo que significa que la ciudadania se
sienta mas segura, gue no se reduce a un tema de costos o flujos de caja sino a cuestiones que
redundan en beneficio del interés general.

Todo lo cual hace prever que los beneficios gue irrogara el proyecto normativo seran mayores a los
costos que demanden la implementacion y ejecucion del mismo.

ANALISIS DEL IMPACTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA EN LA LEGISLACION NACIONAL

El presente decreto legislativo deroga el Decreto Legislativo N° 1104, Decreto Legislativo que
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modifica la Legislacién sobre Pérdida de Dominio, toda vez que este presenta dificultades de enfoque
y disefio; y, en consecuencia de ejecucion. El enfoque que dirige el proceso en la legislacion actual
es uno de caracter punitivo contra las organizaciones criminales. Asi, la Pérdida de Dominio era
concebida como un mecanismo para despojar a las organizaciones criminales del patrimonio
adquirido a través de la comision de delitos.

Asimismo, establece un cambio en el paradigma que actualmente inspira aquella regulacion vy
propone la independencia y autonomia de la accion de extincion de dominio, de la accion penal. La
extincion de dominio se dirige exclusivamente a la investigacion y persecucion de derechos obtenidos
a través de actividades illcitas sin que ésta constituya una pena ni principal ni accesoria,
constituyéndose lnicamente en una consecuencia patrimonial de esas actividades ilicitas.

Con ello se cumple con el Plan Nacional contra el Lavado de Activos y el Financiamiento def
Terrorismo 2018-2021"7, plan que tiene como Objetivo Especifico 3.3 el procurar una adecuada
administracion, ejecucion y distribucion de la reparacion civil y de los activos recuperados; objetivo
gue a la vez tiene como Accién 3.3.1 el proponer e impulsar la modificacion del Decreto Legislativo
N° 1104, para optimizar la aplicacién de la pérdida de dominio, asi como para mejorar la
administracion y distribucion de los activos incautados, decomisados y |os declarados en péerdida de
dominio. Asimismo, se cumple con el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcién 2018-
2021%8, plan que tiene como Objetivo Especifico 3.4 el fortalecer los mecanismos para la
recuperacion de activos y pérdida de dominio ante delitos agravados contra la Administracién Publica;
objetivo que tiene a su vez, como Accion N° 67, el fortalecer [a autonomia del proceso judicial de

Il pérdida de dominio y su capacidad operativa.

No se puede dejar de mencionar que el presente decreto legislativo esta acorde y cumple con varias
obligaciones que ha asumido el Estado Peruanc al celebrar tratados o acuerdos internacionales. Asi
tenemos las Convenciones de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Sicotropicas (Viena, 1988) y contra la Delincuencia Organizada Transnacional (Palermo,
2000), en cuyos articulos 5 y 12 respectivamente, se obliga a los Estados Partes a adoptar, en tanto
lo permita su ordenamiento juridico interno, las medidas que sean necesarias para autorizar el
decomiso, no sélo de los productos de los delitos tipificados en dichas convenciones (o de bienes
cuyo valor equivalga ai de esos productos), sino también de los materiales, equipos u otros
instrumentos utilizados o destinados a ser utilizados en cualquier forma para cometer tales delitos.
Pero, ademas, se obliga a los Estados Parte a adoptar las medidas que sean necesarias para permitir
a sus autoridades competentes la identificacién, localizacion, el embargo preventive o la incautacién
de los productos, bienes, instrumentos ¢ cualesquiera otros elementos antes mencionados. Las
mismas medidas deberdn aplicarse sobre los productos de los delitos que se hayan transformado
parcial o totalmente en otros bienes o que se hayan entremezclado con bienes adguiridos de fuentes
licitas: e incluso sobre los ingresos o beneficios derivados de esos productos convertidos o
mezclados (en la misma forma y en el mismo grado que a [os productos). Por otra parte, se obliga a
los Estados Partes a considerar la posibilidad de invertir la carga de |la prueba, para que sea el
supuesto titular quien demuestre el origen licito de los productos u otros bienes sujetos a decomiso,
en la medida en que ello sea compatible con los principios de su derecho interno y con la naturaleza
de su proceso judicial y actuaciones conexas; y a que todas estas disposiciones no se interpreten en
perjuicio de los derechos de terceros de buena fe.

Asimismo, la Convencién de las Naciones Unidas contra fa Corrupcién (Mérida, 2003}, que en su
articulo 31 establece basicamente lo mismo de los tratados antedichos, agregando la obligacién de
los Estados Partes de adoptar las medidas legislativas o de otra indole que sean necesarias para
regular la administracion, por parte de las autoridades competentes, de los bienes embargados,
incautados o decomisados. Asimismo, la Recomendacién 4 del Grupo de Accion Financiera
Internacional (GAFI), en la cual se recomienda, ademas, la posibilidad de que los productos o
instrumentos sean decomisados sin que se requiera de una condena penal™®. Y por dltimo, el

17 Aprobado mediante Decreto Supremo N° 003-2018-JUS, publicado en el diario oficial Ef Peruano el 11 de
marzo de 2018.

1a Aprobado mediante Decreto Suprema N° 044-2018-PCM, publicado en el diario oficial El Peruano el 26
de abril de 2018.

19 Actualmente, el Grupo de Accion Financiera de Latincamérica (GAFILAT) se encuentra realizando la 4a




Compromiso de Lima (ceiebrado el 14 de abril de 2018, en el marco de la VIl Cumbre de las
Ameéricas}), en cuyo Compromiso A.1 se acordé “[flortalecer las instituciones democraticas para la
prevencion y combate de la corrupcion en el Hemisferio, otorgando a las autoridades competentes las

Ronda de Evaluacicnes en el Perd, por lo que revisara el grade de cumplimiente de las recomendaciones
del GAFL.



