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RESUMEN

La presente investigacion estudia la legitimidad, los alcances y los limites del control de
legalidad que ejercen los 6rganos de eliminacion de barreras burocraticas del Instituto
Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual
(INDECOPI) sobre aquellos actos, disposiciones y actuaciones materiales emitidas, en
el marco de la funcién calificadora, por la Superintendencia Nacional de los Registros
Publicos (SUNARP).

El andlisis parte del reconocimiento de que la calificacién registral, aun cuando responde
a un procedimiento especial, autbnomo y no contencioso, constituye una manifestacion
de la funcion administrativa y, en tal condicién, debe respetar estrictamente el marco de
legalidad que rige a toda actuacion estatal. Desde esta premisa, es posible concluir que
la actividad calificadora puede ser sometida a un control ex post de legalidad a través
del procedimiento regulado en el Decreto Legislativo N.° 1256, que aprueba la Ley de

prevencion y eliminacion de barreras burocraticas.

En ese sentido, el estudio analiza los elementos concurrentes del concepto de “barrera
burocratica” y los fundamentos legales que sustentan su inaplicacion, asi como los
limites materiales previstos en el Cddigo Civil y otras normas complementarias que

restringen la potestad calificadora.

Sobre esta base, se desarrolla un analisis de la jurisprudencia del INDECOPI aplicable
a medidas impuestas por la SUNARP, evaluando las resoluciones en las que se declard
la improcedencia de la denuncia, por recaer sobre materias propias del sentido de lo
resuelto, y aquellas en las que se identificaron barreras burocraticas ilegales vinculadas
a requisitos no previstos en la ley y a cobros no contemplados en la normativa tarifaria

vigente.

Los casos estudiados permiten demostrar que, cuando la SUNARP impone exigencias,
limitaciones, requisitos, prohibiciones o cobros sin sustento normativo o excediendo los
margenes de su potestad reglada, las mismas pueden configurar barreras burocraticas
ilegales susceptibles de inaplicacion. Por el contrario, cuando las denuncias pretenden
cuestionar, entre otros, la motivacién, interpretacion normativa o la valoracion técnica

realizada por el registrado publico, el INDECOPI carece de competencia para intervenir.

Se concluye que el control ejercido por el INDECOPI no vulnera, en modo alguno, la
autonomia técnica de la SUNARP, sino que la complementa, reforzando el principio de
legalidad, la eficiencia administrativa y la seguridad juridica del trafico econdmico formal.

Su compatibilidad con la funcion calificadora garantiza, a criterio del autor, un equilibrio



institucional adecuado. Mientras que la SUNARP conserva la competencia técnica sobre
la calificacion registral, el INDECOPI determina (de oficio o a solicitud de parte) si dicha
potestad se ejerce atendiendo a los limites y condiciones fijados por el sistema juridico

nacional.

Palabras clave

Calificacion registral — Funcion administrativa — Principio de legalidad — Barreras
burocraticas — Control de legalidad



ABSTRACT

This research examines the legitimacy, scope, and limits of the legality control exercised
by the bureaucratic barriers elimination bodies of the Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y Proteccion de la Propiedad (INDECOPI) over acts, regulations, and
material actions issued, within the framework of the qualifying function, by the

Superintendencia Nacional de los Registros Publicos (SUNARP).

The analysis begins by acknowledging that registral qualification, although conducted
through a special, autonomous, and non-contentious procedure, constitutes an
expression of administrative authority and, as such, must strictly adhere to the legality
framework governing all state action. From this premise, it follows that the qualifying
activity may be subject to ex post legality review through the procedure established in
Legislative Decree N.° 1256, which approves the Law on the Prevention and Elimination

of Bureaucratic Barriers.

In this regard, the study examines the concurrent elements of the concept of a
‘bureaucratic barrier,” the legal grounds supporting its non-application, and the material
limits set forth in the Civil Code and complementary regulations that restrict the scope of

the qualifying authority.

On this basis, the research develops an analysis of INDECOPI’s case law applicable to
measures imposed by SUNARP, assessing both the resolutions in which complaints
were declared inadmissible—because they concerned matters inherent to the substance
of the registral decision—and those in which INDECORPI identified illegal bureaucratic
barriers linked to requirements not provided for by law or to charges not contemplated in

the applicable tariff regulations.

On this basis, the research develops an analysis of INDECOPI’s case law applicable to
measures imposed by SUNARP, assessing both the resolutions in which complaints
were declared inadmissible—because they concerned matters inherent to the substance
of the registral decision—and those in which INDECORPI identified illegal bureaucratic
barriers linked to requirements not provided for by law or to charges not contemplated in

the applicable tariff regulations.

The study concludes that the legality control exercised by INDECOPI does not
undermine SUNARP'’s technical autonomy; rather, it complements it by reinforcing the

principle of legality, administrative efficiency, and the legal certainty required for formal



economic transactions. In the author’s view, its compatibility with the registral
qualification function ensures an appropriate institutional balance: while SUNARP retains
exclusive technical authority over registral qualification, INDECOPI ensures that such
administrative power is exercised within the limits mandated by the Peruvian legal

system.

Keywords
Registral qualification — Administrative function — Principle of legality — Bureaucratic

barriers — Legality control
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INTRODUCCION

El sistema registral cumple un rol esencial dentro del ordenamiento juridico al publicitar
actosjuridicosydotarlos de eficacia frente aterceros atravésdelprincipio de oponibilidad.
Esta funcién otorga seguridad y previsibilidad al trafico juridico-econémico formal, lo que
permite quederechos, situaciones juridicas y relaciones patrimoniales inscritas alcancen
estabilidad y reconocimiento general. En ese sentido, el Registro, a criterio del autor, no
constituye un fin en si mismo, sino que funciona como un medio destinado al servicio de

la seguridad juridica y el adecuado funcionamiento del mercado formal.

Esta funcidn, si bien se manifiesta con mayor intensidad en el Registro de Predios, su
importancia se extiende a todos los registros juridicos, cuyas interacciones repercuten
directamente en la estructura social y econdmicade los administrados. Asi, una sucesion
intestada inscrita en el Registro de Personas Naturales puede modificar la titularidad de
un inmueble. Del mismo modo, la constitucién de una persona juridica puede configurar

un presupuesto habilitante para adquirir o disponer de bienes muebles o inmuebles.

En todos los casos, el acceso al Registro depende del concurso entre la actuacién del
administrado y la calificacion que realiza el registrador publico, quien verifica la
legalidad, validez y compatibilidad del titulo presentado, dentro del marco que

establecen el articulo 2011 del Cédigo Civil y las normas registrales complementarias.

Sin embargo, cuando la potestad calificadora se ejerce fuera de los limites de la ley o
mediante interpretaciones normativas extensivas, puede transformarse en un obstaculo
burocratico capaz de restringir el acceso al Registro y, con ello, afectar la formalizacién
de derechos, la circulacion de bienes y el trafico econdmico formal. No resulta extrafio
observar practicas calificadoras que imponen requisitos no previstos en norma con
rango de ley, exigencias basadas en criterios subjetivos, o cargas documentales ajenas
al objeto del procedimiento. Estas actuaciones desnaturalizan la funciéon calificadora,

convirtiéndola en una barrera de acceso al sistema registral.

Bajo estas circunstancias, el procedimiento de eliminacién de barreras burocraticas se
erige como un mecanismo alternativo de control legal posterior respecto de los actos
administrativos, disposiciones y actuaciones materiales, emitidos por las entidades
publicas, que excedan lo regulado en el ordenamiento juridico o sean irrazonable

respecto a los objetivos que buscan satisfacer.

Su finalidad es corregir medidas carentes de sustento legal o que resultan contrarias a
los principios de simplificacion administrativa, habilitando al INDECOPI para declarar la

inaplicacion de medidas (llamense, exigencias, requisitos, prohibiciones, limitaciones o



cobros) que afecten la libertad al acceso o la permanencia de agentes econémicos en

el mercado o que vulneren principios y normas de simplificacion administrativa.

Frente a ello, la premisa central de este estudio es que determinadas actuaciones de la
SUNARRP, aun cuando emanen del ejercicio de la funcién calificadora, pueden constituir
barreras burocraticas ilegales cuando excedente los limites materiales establecidos en
la ley o contravienen principios de simplificacién o razonabilidad. Ello exige analizar la
legitimidad, alcances y limites del control de legalidad que puede ejercer el INDECOPI
sobre la actividad registral, asi como las fronteras competenciales que condicionan dicho

control.

Con tal finalidad, la investigacion se divide en las secciones que se describen a
continuacion. El primer capitulo desarrolla los fundamentos constitucionales,
econdmicos e institucionales del procedimiento de eliminacién de barreras burocraticas.
Examina el concepto de funcidon administrativa, los elementos concurrentes del
concepto de barrera burocratica definidos en el Decreto Legislativo N.° 1256 y la
naturaleza del control legal que ejerce el INDECOPI, destacando sus limites frente a la

autonomia técnica de las entidades publicas.

El segundo capitulo analiza, a partir de una entrevista al Dr. Juan José Garazatua —ex
Superintendente Adjunto de SUNARP—, la calificacion registral y la inscripciéon como
actuaciones dotadasde contenido coercitivo y,en consecuencia, susceptiblesde orientar
o controlar el comportamiento de los agentes econémicos. El objetivo es determinar si
las decisiones del registrado pueden tener impacto sobre la libertad econémica y en el
acceso al mercado, conforme los elementos concurrentes del concepto de barrera

burocraticas.

El tercer capitulo, por su parte, desarrolla la naturaleza y los limites de la calificacion
registral, demostrando que esta constituye una manifestacion de la funcién
administrativa estrictamente sujeta al principio de legalidad. Para ello, se analizan los
elementos del articulo 2011 del Cdédigo Civil, sus normas complementarias, los criterios
doctrinarios y jurisprudenciales que precisan el alcance de la competencia calificadora
y los limites materiales que impiden interpretaciones extensivas o exigencias sin

respaldo legal.

Finalmente, el cuarto capitulo integra todo el analisis previo y examina los alcances y
limites del control de legalidad del INDECOPI frente a las medidas impuestas por la
SUNARP, no a partir de un caso aislado, sino mediante el estudio conjunto de diversas
resoluciones emitidas por la Comision de Eliminacion de Barreras Burocraticas. Estas

resoluciones permiten identificar qué actuaciones registrales califican como barreras
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burocraticas ilegales —por carecer de habilitacion normativa o contravenir principios de
simplificacién administrativa—, en qué supuestos el INDECOPI carece de competencia
para intervenir, y como se concilia el control de legalidad con la autonomia técnica

registral.

En suma, la investigacién demuestra que el control legal ejercido por el INDECOPI no
vulnera la autonomia técnica de la SUNARP, sino que la complementa, fortaleciendo el
principio de legalidad y la seguridad juridica que demanda el trafico econémico formal y
la publicidad que todo Registro deberia de ofrecer. Al proponer una lectura integradora
entre el Derecho Registral y el Derecho Administrativo, se busca contribuir a la
construccion de un sistema coherente, eficiente y respetuoso del principio de legalidad,
capaz de articular adecuadamente la funcion calificadora con los mecanismos de control

ex post previstos por el ordenamiento juridico.

PRIMER CAPITULO: Fundamentos del procedimiento de eliminacién de barreras

burocraticas

El procedimiento de eliminacion de barreras burocraticas representa una institucion
singular no solo en el sistema peruano, sino en el Comparado. Como indican Alejos y
Suarez (2022) “se hace necesario un control sobre lo que puede regular y exigir la
Administracion Pablica. En el Pert, uno de los controles (quizas el que mas atencion ha
recibido en los ultimos afios) esta representado por el sistema de eliminacién de

barreras burocraticas” (p. 204).

Se trata, como precisan los autores, de “un modelo interesante que lleva varios afios en
ejecucion y que se ha consolidado con el Decreto Legislativo N.° 1256, mediante el cual
miles de medidas ilegales o carentes de razonabilidad han sido inaplicadas, permitiendo
que diversas actividades econdmicas se desarrollen en un entorno libre y competitivo”
(p. 205).

En efecto, el mecanismo peruano constituye uno de control administrativo unico en el
mundo, por el que un érgano de la propia Administracion —INDECOPI— supervisa los
actos, las disposiciones y actuaciones emitidas por otras entidades con el propésito de
garantizar que, en el ejercicio de la funcion administrativa, no se vulneren los derechos

economicos de los ciudadanos ni se excedan los limites que el marco legal impone.

Su objetivo, por tanto, no es sancionar a las entidades publicas, sino restablecer la
legalidad (y de ser el caso, la razonabilidad) en la actuacion estatal, corrigiendo aquellas
medidas que, sin contar con un sustento normativo o al excederlo, imponen restricciones

injustificadas al desarrollo de las actividades econdémicas e incluso sociales.



Asi, este procedimiento surge como una respuesta institucional frente al fenédmeno de
hiperregulacién o mala burocracia, caracteristico de la Administracion contemporanea,
que tiende a generar exigencias excesivas o desproporcionadas al acceso y permanencia
de los agentes econdmicos en el mercado o que vulneran normas y principios de la

simplificacién administrativa.

Desde esa perspectiva, el sistema representa una forma de control ex post a la actuacion
administrativa, que busca compatibilizar el ejercicio legitimo del poder publico con las
libertades econdmicas reconocidas en la Constitucion Politica. En ese sentido, el Estado
ha desarrollado un esquema de autorregulacion institucional, por la que la Administracion
revisa sus propias actuaciones a través de érganos especializados, a fin de garantizar
la seguridad juridica y la confianza en el marco normativo o instrumentos que rigen las

relaciones entre el Estado y los administrados.

Por lo expuesto, se puede concluir, de forma inicial, que el procedimiento de eliminacién
de barreras burocraticas se distingue en el Derecho Administrativo por las siguientes

caracteristicas:

(i Su caracter ex post, al intervenir respecto de medidas emitidas o aplicadas por la
Administraciéon Publica;

(i)  Su naturaleza no sancionadora, dado que su finalidad no es la de imponer
sanciones, sino ordenar la inaplicacion de los efectos de medidas declaradas
ilegales o carentes de razonabilidad; y

(i) Su orientacidon correctiva, dirigida a restablecer todas las condiciones de
legalidad, razonabilidad y, por tanto, eficiencia del aparato estatal.

Siendo ello asi, el presente capitulo desarrolla los fundamentos que sustentan el referido
procedimiento, abordando su justificacion por enfoques: econémico y constitucional, que
explica su relacién con el modelo de economia social de mercado y tutela de libertades
econdmicas; institucional, referido al disefio organico del INDECOPI y al alcance de sus
competencias; y juridico, centrado en el principio de legalidad como parametro esencial

del control que ejercen sus érganos resolutivos.
1. Fundamento econdémico-constitucional

Conforme advierte Ochoa Mendoza (2014), el procedimiento de eliminacién de barreras
burocraticas, en términos simples, “se trata del Estado supervisandose a si mismo”, por
lo que “no es extrafio que algunas entidades publicas se hayan sentido afectadas en su
autonomia y pretendan cuestionar sus fundamentos”. Sin embargo, resulta claro que la

Constitucion “blinda la labor de la Comision de Eliminacién de Barreras Burocraticas a



través del reconocimiento de determinados derechos fundamentales que son protegido

indirectamente por dicha Comision” (p. 10).

El procedimiento encuentra sustento en el esquema de economia social de mercado
consagrado en la Constitucién, en el cual la libre iniciativa privada y libertad de empresa
bases esenciales del sistema econdmico, y se encuentran estrechamente vinculadas
con el deber estatal de promover la competencia y abstenerse de imponer restricciones

injustificadas al desarrollo de las actividades econémicas formales.

Bajo ese fundamento, el control legal que ejerce el INDECOPI busca garantizar que toda
intervencion del Estado no contravenga dichos derechos y se mantenga dentro de los

limites que la Constitucion y la ley imponen a toda actuacion administrativa:

“Como derecho fundamental, la libertad no puede ser ajena a la vida econémica de las
personas. Es decir, bajo este principio, toda restriccién o prohibicién estatal que no haya
sido expresamente prevista (o0 autorizada) en las normas juridicas constituye una

transgresion a la libre iniciativa privada [y libertad de empresal.” (Ochoa, 2014, p. 11).

En este punto, resulta pertinente destacar el analisis de Carrillo Temple (2020). Sostiene
que el régimen econdmico reconoce el deber del Estado de estimular la creacion de la
riqueza y garantizar las libertades econémicas’, asi como de vigilar la competencia?. No
obstante, advierte que en la practica estas condiciones no siempre se respetan, pues la
actuacioén estatal suele imponer restricciones que terminan por distorsionar el correcto

funcionamiento del mercado®.

Bajo ese marco, el procedimiento de eliminacion de barreras burocraticas se presenta
como un sistema de correccion institucional, orientado a revisar aquellas actuaciones
publicas que, lejos de promover la competencia, la limitan sin justificacion legal. Sobre
esa base, el citado autor desarrolla una clasificacion tripartita de las barreras de acceso

al mercado, segun su origen o naturaleza, el cual se presenta a continuacion:

1 Ochoa Cardich (2013) precisa que “al determinar el contenido esencial de la libertad de empresa, la
doctrina [Arifio Gaspar] sefiala como ambitos o aspectos esenciales: (i) la libertad de creacion de
empresa y su acceso al mercado, (ii) la libertad de organizacion, (iii) la libertad de competencia y (iv)
la libertad para cesar sus actividades”. (pp. 423).

2 En palabras de Carrillo (2020) “bajo un modelo de economia social de mercado, el ejercicio de los
derechos de libre iniciativa privada y de libertad de empresa no es ilimitado y que la intervencion del
Estado en la economia no deberia impedir injustificadamente el acceso o permanencia de
competidores en el mercado. Por el contrario, su actuacion deberia estar enfocada en promover y
facilitar la competencia, ponderando los intereses publicos con los intereses privados”. (p. 410).

3 Ochoa Mendoza (2014) precisa que “si bien existe un rol regulatorio del Estado, este no puede
desconocer las libertades econémicas y derechos reconocidos en la Constitucion para todo aquel
que desea conducir un negocio y/o hacer un tramite”. (p. 50).
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Tabla N.° 1: Origen y caracteristicas de las barreras

estratégicas

dificultar el ingreso de nuevos
competidores. Constituyen practicas
privadas destinadas a mantener
posiciones de dominio.

Tipo de . . . -

b:rrera Origen y Caracteristicas Ejemplos y efectos econémicos
Son impuestas deliberadamente por | Ejemplos: precios predatorios,
las empresas que operan | acuerdos de exclusividad,

Barreras formalmente en el mercado a fin de | sobreinversion en capacidad o

diferenciacién artificial de productos.

Efecto: elevan los costos de entrada y
reducen la competencia efectiva.

Barreras
estructurales

Derivan de las condiciones intrinsecas
del propio mercado, como los altos
costos fijos, las economias de escala
o el grado de desarrollo tecnoldgico.
No provienen de  conductas
anticompetitivas, sino de factores
naturales del entorno econémico.

Ejemplos: necesidad de grandes
inversiones iniciales o infraestructura
especifica.

Efecto: limitan de forma natural el
ingreso de nuevos agentes y justifican
politicas de promocion de
competencia.

Barreras
legales

Son impuestas por el Estado mediante
disposiciones, actos o actuaciones

administrativas. Dentro de esta
categoria se ubican las barreras
burocraticas, entendidas como

restricciones o exigencias impuestas
por las entidades publicas al
desarrollo de actividades econémicas.

Ejemplos: permisos, licencias, cobros
o prohibiciones.

Efecto: cuando carecen de sustento
legal o resultan desproporcionadas,
generan costos de transaccion
innecesarios y afectan la eficiencia
del mercado.

Fuente: Carrillo, C. R. (2020). Yo también quiero competir: las barreras de entrada y de
permanencia y el procedimiento de eliminacién de barreras burocraticas. THEMIS Revista De
Derecho, (78), 409-426. https://doi.org/10.18800/themis.202002.021.

Conforme se advierte, las barreras burocraticas reflejan el impacto que puede tener una

actuacion estatal ineficiente sobre el correcto funcionamiento del mercado formal.

Ochoa Cardich (2013) coincide con el analisis de Carillo Temple y Ochoa Mendoza, al
precisar que, “en términos juridicos, se debe entender que una barrera burocratica
constituye una afectacion arbitraria y desproporcionada al contenido esencial del
derecho de la libertad de empresa previsto en el articulo 58 de la Constitucién, que

asumimos como un derecho fundamental’. (p. 413).

Bajo ese contexto, los 6rganos del INDECOPI actuan como garantes de la eficiencia del
sistema econodmico, al evitar que decisiones ilegales o carentes de razonabilidad
generen sobrecostos para las empresas, distorsionen el mercado o limiten la libre
iniciativa privada y libertad de empresa. Asi, el control de las barreras burocraticas se
inserta en una politica publica mas amplia de mejora regulatoria y de simplificacion
administrativa, orientada a reducir la carga y fomentar la competencia en beneficio del

interés general.

11


https://doi.org/10.18800/themis.202002.021

Desde el plano jurisprudencial, en la sentencia recaida en el Expediente N.° 0014-2009-
PI/TC, el Tribunal Constitucional reconoci6 los fundamentos previamente desarrollados.
Resolvié que “el gjercicio de la Comision se circunscribe al ambito de proteccion de la
competitividad del mercado, tarea que, en virtud de la unidad del mercado, esta bajo la
competencia del Ejecutivo, que vigilara la preservacién del orden publico econémico”

(fundamento juridico 26).

Esta interpretacion reconoce que el referido procedimiento no solo es un instrumento de
control administrativo, sino una expresion del Derecho Constitucional concretizado, en

los términos desarrollados por Ochoa Cardich (2013):

“El rol del derecho constitucional se ha perfilado y consolidando en Peru, particularmente
en el ambito del derecho publico. Asi, si bien se reconoce ampliamente en la doctrina
que el derecho administrativo es un derecho constitucional concretado, esta concepcion

no ha imperado sino hasta tiempos recientes en nuestro sistema juridico” (p. 414).

Bajo esta concepcidn, el mecanismo de eliminacion de barreras burocraticas representa
una forma aplicacién directa de la Constitucion Politica en sede administrativa“, en tanto
materializa los derechos fundamentales de libertad privada y libertad de empresa frente
a la actuacion irregular del Estado. Ello implica que el Derecho Administrativo, a través
del INDECOPI, actia como vehiculo de concrecion del mandato constitucional de
legalidad, asegurando que el ejercicio de la potestad publica se mantenga subordinado

alaley®.

En suma, desde la jurisprudencia emitida por el Tribunal Constitucional hasta la doctrina
especializada, el procedimiento de eliminacién de barreras burocraticas se consolida
como instrumento de garantia del orden juridico-econémico, en el que INDECOPI ejerce

un control de legalidad con fundamento constitucional.

4 En esa misma linea, Gamarra Abarca (2013) sostiene que “el sistema de barreras, revela entonces,
una muestra de control judicial ejercido por la Administraciéon —o jurisdiccion administrativa- que ha
sido desarrollado para contribuir a que los inversionistas, agentes econémicos y ciudadanos en
general, no se vean afectados por limitaciones, requisitos, prohibiciones u omisiones que, al no estar
apegadas a la cobertura legal o a una finalidad legitima, generan afectaciones sobre sus derechos
econbmicos y su capacidad de actuacion en el mercado. De ello nace el concepto de barrera
burocrética, ilegal o irrazonable, como medida incompatible con las actuaciones de una buena
Administracion”. (pp. 286).

5 Cuando la CEB «inaplica» una ordenanza, formalmente no alega su inconstitucionalidad sino su
ilegalidad. (...) La situacion generada se resuelve a partir de determinar que se ftrata de una
antinomia entre dos normas del mismo rango, como pueden ser las leyes formales y las ordenanzas
regionales y municipales. Su resolucion descansa, por consiguiente, en la aplicacion de la norma
legal aplicable al caso concreto, en virtud de competencias repartidas y no en virtud de un analisis
de jerarquia entre ordenanza y la Constitucion” (Expediente N.° 0014-2009-Pl/TC, fundamento
juridico 25).
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2. Fundamento institucional

En concordancia con lo anterior, el procedimiento se sostiene en un disefio institucional
propio dentro del INDECOPI. La Exposicién de Motivos del Decreto Legislativo N.° 1256

sefiala lo siguiente:

“La competencia de la Comisién y de la Sala son ejercidas con caracter de
exclusividad, por lo que ninguna otra autoridad del Estado esta facultada para conocer
procedimientos administrativos en esta materia, asi como para disponer la inaplicacion
de las medidas que sean calificadas como barreras burocréticas ilegales y/o carentes

de razonabilidad”.
[Enfasis agregado]

El disefio garantiza la especializacién técnica, uniformidad de criterios y coherencia de
la jurisprudencia emitida. Ademas, como consecuencia de esta estructura, el INDECOPI
ejerce una funcién de tutela de tipo econdmico, ordenando la inaplicacion de los actos,
disposiciones o actuaciones que exceden los limites legales o constituyen obstaculos
indebidos al acceso y permanencia de agentes en el mercado, conforme a los fines que

la Constitucion y ley le otorgan.

El articulo 23 del Decreto Legislativo N.° 1033, Ley de Organizacion y de Funciones del
INDECOPI establece que la Comision de Eliminacién de Barreras Burocraticas tiene
competencia para “aplicar las leyes y eliminacion de las barreras burocraticas ilegales o
carentes de razonabilidad que afectan a ciudadanos y a las empresas, y velar por el

cumplimiento de las normas y principios que garantizan la simplificacion administrativa”.

Por su parte, la Sala Especializada en Eliminacién de Barreras Burocraticas es el érgano
de segunda instancia encargado de revisar las resoluciones de la Comisién, a fin de

garantizar la coherencia interpretativa del sistema.

De esta forma, ambas instancias representan un régimen de control legal especializado,
dotado de autonomia exclusiva para resolver controversias derivadas de la imposicién
de medidas que limiten injustificadamente el ejercicio de las actividades econdmicas al

contravenir las leyes que les resulten aplicables.

Por otro lado, es preciso resaltar el comentario de Zumaeta y Avendano. Sostienen que
este procedimiento “suele ser mas rapido y menos oneroso para solucionar situaciones
que imponen trabas a los agentes econémicos en el desarrollo de sus actividades”, por
lo que constituye “una alternativa al proceso contencioso administrativo, a la accion de

amparo, a la accioén popular o incluso a la accion de inconstitucionalidad” (2011, p. 209).
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Desde esta perspectiva, la intervencion ofrece una via mas agil y accesible para la tutela
de derechos econdmicos, evitando los elevados costos, la complejidad procesal y los

plazos prolongados que caracterizan a los procesos ordinarios:

“positivamente, y con razén, [pues] el sistema de evaluacién administrativa de legalidad
y arbitrariedad se ha erigido como una alternativa a los ordinarios procesos de control
judicial, siendo una via que permite tutelar derechos econémicos de una manera mas

expeditiva y, en algunos casos, eficaz” (Gamarra Abarca, 2025, p. 278).

En suma, la especializacion de los 6rganos del INDECOPI y la autonomia funcional con
la que actuan explican por qué este procedimiento se ha consolidado como un sistema

de control eficaz y oportuno frente a las actuaciones tradicionales.

Sin perjuicio de lo expuesto, debe advertirse que el control de legalidad que ejercen los
organos de eliminacién de barreras burocraticas no es ilimitado. Se encuentra sujeto a
los limites materiales y funcionales previstos en el Decreto Legislativo N.° 1256, asi
como en la jurisprudencia y doctrina especializada, los que seran analizados a

continuacion.

3. Alcances y limites a la competencia de los 6érganos del INDECOPI

Pese a la eficiencia y especializacién que caracterizan al procedimiento, la competencia
del INDECOPI no es ilimitada. Su alcance esta definido por la ley y la jurisprudencia, a
fin de evitar que el control de legalidad que ejerce se convierta en una revisién general

de toda actuacion estatal, desnaturalizando su finalidad.

Como indico la Sala Especializada en Eliminacion de Barreras Burocraticas en reiterada
jurisprudencia®, cuando una medida denunciada no cumpla las condiciones necesarias
para ser calificada como barrera burocratica en los términos descritos en el articulo 3
del Decreto Legislativo N.° 1256, el petitorio formulado (esto es, la declaracion ilegal o
carencia de razonabilidad de la medida), sera juridicamente imposible de atender por

falta de competencia.

En ese sentido, de conformidad a lo analizado por Robles Vargas (2024, p. 30), el control
de legalidad (y razonabilidad) que pueden ejercer los 6rganos de eliminacion de barreras
burocraticas requiere verificar que toda medida denunciada cumpla con tres condiciones

concurrentes:

6 Ver las Resoluciones N° 0062-2018/SEL-INDECOPI del 28 de febrero de 2018, N° 0173-2018/SEL-
INDECOPI del 04 de junio de 2018, N° 0429-2018/SEL-INDECOPI del 21 de diciembre de 2018,
entre otras.
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(i) “Tipo de medida”™ Debe calificar como una exigencia, requisito, limitacion,

prohibicion y/o cobro impuesto por una entidad publica de naturaleza coercitiva’.

(i)  “Finalidad”: Debe regular o incidir en el comportamiento de agentes econémicos
a efectos de su acceso o permanencia en el mercado, o incidir en la tramitacion
de procedimientos administrativos sujetos a normas o principios de simplificacion

administrativa®.

(iii)  “Condicion del denunciado”: Debe estar materializada (es decir, contenida) en un
acto, disposicidén o actuacion material de una entidad publica, emitida en ejercicio

de la funciéon administrativa.

Esta férmula permite comprender el alcance de las condiciones concurrentes para que
los 6rganos de eliminacion de barreras burocratica ejerzan control de legalidad sobre
las medidas denunciadas. Mientras los dos primeros elementos hacen referencia a la
naturaleza de la actuacion y su impacto en el mercado, el tercero constituye el parametro

que determina la competencia misma del INDECOPI®.

En ese sentido, sado que el tercer elemento delimita de forma decisiva el ambito de
intervencion del INDECOPI, el mismo sera desarrollado con mayor detalle respecto a

su contenido y alcance.

Como punto de partida, debe determinarse la relacion entre funcion legislativa y funcién
administrativa. Ochoa Mendoza (2014) las diferencia. La primera comprende la labor de
“emitir normas de alcance general, denominadas leyes, a cargo del Congreso”. Por su
parte, la segunda “es definida como la ejecucién concreta y practica de los cometidos

estatales”. En otras palabras, “consiste en hacer cumplir la ley, tarea en la que participa

7 Ochoa Mendoza (2014) sefiala que “pueden presentarse casos de disposiciones administrativas que
tengan un impacto significativo en el acceso o permanencia de un agente en el mercado (origen y
efecto) sin que se configure necesariamente un caso de competencia de la CEB. Asi, por ejemplo,
una municipalidad podria publicar una lista anual de las empresas que han cometido infracciones
por razones de seguridad en defensa civil, la cual seria aprobada por ordenanza y difundida a través
del diario oficial. Este tipo de medida puede tener un impacto importante en la permanencia de las
empresas incluidas en la lista (reputacion se veria afectada), lo cual a su vez podria generar la
disminucioén de clientes. No obstante, no representa un supuesto de barrera burocratica por tener
ausente el contenido coercitivo sobre la voluntad del empresario a través de alguna exigencia,
requisito, prohibicién y/o cobro”. (p. 20-21).

8 Quedan, por tanto, excluidos de dicho control los actos de administracion interna o de gestion
institucional que no inciden en la actividad econémica de los particulares, tales como disposiciones
relacionadas con la organizacion interna, asignacion de recursos, gestion presupuestal o medidas
dirigidas al personal de la entidad.

° Ochoa Mendoza (2014) sefiala que “(...) el segundo se vincula a la identificacion del agente que
emite o aplica una barrera, el cual incluye a toda entidad de la Administracion Publica, entendiendo
esta dultima como cualquier persona, 6rgano u organizacidn que ejerza una funcion
administrativa.” (2014, p. 17). [Resaltado agregado]
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no solo el Poder Ejecutivo sino ademas todas las entidades que designen la Constitucion

y las leyes” (p. 6).

Nétese que, para efectos del control legal, esta distincion es determinante. Mientras la
funcién legislativa crea las reglas generales que orientan la actuacién estatal, la funcion
administrativa se concreta en la aplicacion practica de esas reglas a los ciudadanos y
empresas. Por tanto, solo sobre esta ultima (en tanto implica el ejercicio directo de las

potestades publicas) puede ser objeto de evaluacién por parte del INDECOPI.

La jurisprudencia del INDECOPI ha asumido este criterio. De esta manera, la Sala ha
sefialado® que “si las decisiones de la entidad son vinculantes para los particulares que
actuan en una industria u oficio determinado, no por disposiciones contractuales sino
por el poder de imperio propio del Estado que este ejerce, entonces estaremos frente al
ejercicio de funciones publicas”. De igual modo, establecié que, para determinar si una
actuacion se ejerce como parte de la funcion administrativa®, “se debe analizar cual es

la naturaleza de las funciones que aquellas [entidades] desarrollan”.

Estas resoluciones indican que lo decisivo no surge en el origen de la entidad, sino en
la forma en cdmo estas ejercen sus competencias. En consecuencia, cuando una
entidad actua bajo una potestad publica (o de imperio) —imponiendo reglas, condiciones
o cobros con efecto obligatorio para los particulares—, sus decisiones podran ser

evaluadas por los érganos de eliminacién de barreras burocraticas.

En este contexto, la doctrina especializada ofrece definiciones similares sobre la funcion

administrativa, conforme sigue a continuacion:

0] Moron (2010) como el “conjunto de decisiones y operaciones que buscan, dentro
de las orientaciones generales establecidas por las politicas publicas y las normas
legales, estimular, coordinar u orientar actividades privadas para garantizar la

satisfaccion de necesidades colectivas de seguridad y bienestar de los individuos”
(p. 25).

(i)  Garrido (1992) la relaciona a una actuacién de coaccion “para conseguir que los
particulares ajusten obligatoriamente su conducta o patrimonio al interés publico.
(...) la actividad de la Administracién Publica se encamina a que tal conducta se

realice obligatoriamente, incluso bajo amenaza de coaccion” (p. 345).

10 Ver Resolucion N.° 0026-2020/SEL-INDECOPI del 20 de enero de 2020.
1 Ver Resolucion N.° 0116-2018/SEL-INDECOPI del 2 de mayo de 2018.
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(iii)  Arifo (2004) la vincula a la actividad de policia. Se “manifiesta a través de normas
o actos de imperio, en cuanto que se imponen coactivamente a los ciudadanos.
Se trata de limitaciones, condiciones o cargas necesarias para convivencia (...)

plasmada en instrumentos como ordenes, licencias, permisos, prohibiciones, etc.”
(pp- 336)

Estas concepciones coinciden en un punto esencial: el rasgo que caracteriza a la funcion
administrativa es el ejercicio de la potestad de imperio, es decir, la capacidad estatal de
imponer obligaciones, restricciones o sanciones a los particulares con fundamento en el

interés publico.

Este elemento de coaccidn, y no la mera emisién de actos, normas o actuaciones, es el
que determina la existencia de una funcidon administrativa sujeta al control de legalidad
por parte del INDECOPI. En consecuencia, el tercer elemento se configura solo cuando
la entidad actua como autoridad publica y no como operador econdémico o privado. De
esta manera, INDECOPI puede, por ejemplo, analizar medidas dictadas por municipios,
organismos técnicos especializados o, incluso, personas juridicas de derecho privado

cuando ejercen potestades de imperio (0 coaccién).

De esta manera, el concepto “funcién administrativa” cumple doble funcién en el marco
del procedimiento de eliminacidon de barreras burocraticas: Habilita el control sobre las
decisiones publicas que afectan derechos econémicos reconocidos en la Constitucion,

y preserva la autonomia de las entidades cuando actuan fuera del ambito publico.

En suma, la funciéon administrativa es el parametro que delimita el ambito de actuacién
de los é6rganos de eliminacién de barreras burocraticas. Solo cuando la denunciada
ejerce potestad de imperio puede entenderse que existe una medida susceptible de
control. Si, por el contrario, la actuacién se desarrolla bajo reglas de derecho privado o

en el marco de una actividad de gestion interna, no podra ser analizada.

Una vez delimitado el ambito de la funcién administrativa, corresponde ahora desarrollar
los limites negativos del control de barreras burocraticas, es decir, aquellos supuestos
en los que el INDECOPI no puede intervenir ni declarar la existencia de una barrera

burocratica.

La delimitacion resulta esencial para preservar la autonomia institucional de otros entes
publicos y evitar que el control de legalidad se desnaturalice en una revisién general de
todas las decisiones estatales, excediendo asi el mandato conferido por el ordenamiento

juridico.
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4. Los limites negativos de la competencia del INDECOPI

Conforme ha resuelto la Sala'?, si bien los 6rganos de eliminacion de barreras tienen
facultades para evaluar la legalidad y la razonabilidad de las actuaciones estatales, “esta
competencia no implica que puedan conocer cualquier cuestionamiento realizado contra

una disposicion, acto o actuacion de las referidas entidades”.

Una interpretacion contraria llevaria a considerar que, al igual que el Poder Judicial en
el proceso contencioso-administrativo, INDECOPI pueda resolver cualquier controversia

entre Estado y administrados, lo que desnaturalizaria la naturaleza del procedimiento.

De esta manera, el alcance del control legal que ejercen estos érganos debe entenderse
de forma restrictiva. Es decir, atendiendo a su correctiva y no sustitutiva. Por tanto, el
examen de legalidad que realicen no puede convertirse en un control general de mérito
0 conveniencia ni reemplazar las competencias propias de otras autoridades. Su funcién
se limita a inaplicar medidas ilegales o irrazonables. En ese sentido, no sustituyen las
decisiones ni emiten pronunciamientos positivos (como las de otorgar licencias o, en el

marco de la presente investigacién, producir inscripciones).

A modo de ejemplo, Robles Vargas (2024) indica que cuando la medida denunciada vea
su origen en el ejercicio de funciones de supervision, fiscalizacién, sancion o calificacion
previa a cargo de autoridades municipales o sectoriales, el INDECOPI no podria actuar
como una instancia revisora de esas funciones. Admitir dicho control implicaria avocarse
indebidamente en funciones legalmente asignadas a otras entidades, lo que desvirtuaria

la naturaleza del procedimiento de barreras.

En esa medida, la intervencién de los 6rganos de eliminacion de barreras burocraticas
es negativa, externa y abstracta. Es decir, esta orientada exclusivamente a restablecer
la legalidad de la medida denunciada sin invadir las competencias técnicas o legales a

cargo de otras entidades'.

Al respecto, la jurisprudencia y la doctrina™ han identificado, de manera consistente, los

supuestos en los que los 6rganos de eliminacién de barreras burocraticas no pueden

12 Ver Resolucion N° 0113-2024/SEL-INDECOPI del 25 de enero de 2024, N° 0117-2024/SEL-
INDECOPI del 31 de enero de 2024, N° 0259-2024/SEL-INDECOPI del 08 de marco de 2024.

3 La limitacion responde también a razones de competencia técnica y especializacion: las autoridades
municipales, reguladoras o sectoriales cuentan con el conocimiento necesario para ejercer tales
funciones de policia, control o habilitacién. En cambio, los 6érganos del INDECOPI —de naturaleza
juridico-administrativa— carecen de mandato técnico para reemplazar tales funciones

14 Véase Robles Vargas, Antonio (2024). Informe juridico sobre el alcance competencial de los érganos
de eliminacion de barreras burocraticas del Indecopi. Lima: Elaboracion propia. Anexo 1:
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intervenir por exceder su habilitacion legal. Los limites pueden agruparse principalmente

en dos categorias:

(i)

Cuestionamientos a la debida motivacion o insuficiencia en el razonamiento

contenido en las decisiones administrativas.

Se refiere a aquellos cuestionamientos sobre aquella motivacion que justifica las
decisiones administrativas en si mismas. Es decir, aquellos casos en los que los
usuarios pretenden que los 6rganos del INDECOPI actuen como instancias
revisoras del razonamiento juridico o técnico que sustenta el acto cuestionado, sin
que medie una medida (exigencia, requisito, limitacidon o prohibiciéon) en abstracto

que vulnere un dispositivo legal o los fines del procedimiento denunciado.

La jurisprudencia del INDECOPI advierte que el control de legalidad que realizan
los érganos de eliminacién de barreras burocraticas se circunscribe a la existencia
de una medida a través de la cual se imponga una exigencia, requisito, limitacion,
prohibicion o cobro', y a la verificacion de su conformidad objetiva con la ley o su
razonabilidad. En ese sentido, no podrian revisar la exposicion de las razones

técnicas o facticas que justificaron la decision de la entidad.

En efecto, la Sala ha sefialado que las competencias de los érganos de eliminacion
de barreras burocraticas “se restringen a conocer cuestiones de ilegalidad (no de
revision de criterios) y razonabilidad de decisiones normativas o administrativas
que tengan como finalidad la regulacion de una actividad econémica en cuanto a
Su acceso o permanencia, 0 que puedan afectar a administrados en la tramitacion
de procedimientos administrativos sujetos a las normas y/o principios que

garantizan la simplificacion administrativa”.

En otras palabras, no evaluan si la entidad denunciada razoné de forma correcta
o si valoré de manera adecuada las pruebas presentadas, sino unicamente si esta
actuo o no dentro de los margenes de su competencia y con el respaldo normativa

aplicable al caso concreto.

En esa misma linea, Avendafio y Zumaeta (2011) indican que “la labor la Comision

no es analizar la valoracion que sustenta los actos o las disposiciones de la

Compilacion de jurisprudencia del Indecopi sobre materias excluidas del control de barreras
burocraticas (2006-2023).

La Sala indica que la evaluacion de la legalidad de una medida sustentada en un acto o disposicion
“no puede implicar la revision de las decisiones de las entidades de la Administracion en tanto no
contengan exigencias, requisitos, prohibiciones y/o cobros que impidan el acceso o permanencia en
el mercado” ni tampoco la revision de la motivacion que justifica la decision adoptada.
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Administracion. La tarea encomendada es eliminar aquellas exigencias, requisitos,
prohibiciones y/o cobros que perjudican el desarrollo de actividades econémicas”
(p- 223). En ese sentido, la revision de los fundamentos técnicos o juridicos solo
pertenece al ambito interno de cada entidad o, en su caso, al Poder Judicial,

mediante el proceso contencioso-administrativo.

En sintesis, el control ejercido por el INDECOPI es abstracto y normativo. Se trata
de un control externo, orientado a restablecer la legalidad formal y material del
sistema administrativo, sin ingresar a la motivacion ni al juicio de oportunidad o
mérito que sustentd la decision de la autoridad competente. Esta distincidon puede
resumirse en el siguiente cuadro, elaborado a partir del Informe Juridico de Robles
Vargas (2024):

Tabla N.° 2: Limites a la competencia de INDECOPI

Competencia de los 6rganos en
eliminacién de barreras burocraticas

Limites a la competencia de los
oérganos en eliminacién de barreras
burocraticas

Implica el analisis abstracto normativo e
independiente de la medida denunciada
que justifico la decision administrativa

Implica el andlisis dependiente de la
decision administrativa al caso
concreto del administrado

Cuestionar el razonamiento de la entidad
al momento de evaluar/calificar la solicitud
de un administrado, lo que implicaria

Evaluar la legalidad de la medida
(exigencia, requisito, prohibicion, limitacion
y/lo cobro) que afecta el acceso o

permanencia en el mercado, conforme a la
siguiente metodologia:

1. Si existen o no atribuciones conferidas
por ley que autoricen a la entidad a
establecer y/o aplicar la barrera
burocratica bajo analisis.

2. Sila entidad sigui6 los procedimientos
y/o formalidades que exige el marco
legal vigente para la emision y/o
publicacion de la  disposicion
administrativa que materializa
(contiene) la barrera burocratica.

3. Si a través de la imposicion y/o
aplicacion de la barrera burocratica se
contravienen normas y/o principios de
simplificacion administrativa o]
cualquier dispositivo legal.

revisar el sustento juridico y técnico, asi
como los hechos facticos que justificaron
la decision adoptada. A modo ejemplo, no
se podria cuestionar lo siguiente:

1. La valoracion de pruebas o la
consistencia de los informes utilizados
por la entidad como sustento a la
decision.

2. La motivacion, mérito o conveniencia
de la decision administrativa (ej.,
cuantia de multas, revocaciones,
informes técnicos).

3. La idoneidad técnica del personal que
realizé una inspeccién o evalud los
documentos presentados en una
solicitud concreta.

4. La valoracion de la entidad sobre la
compatibilidad de uso del inmueble o
condicion de un administrado.

Fuente: Robles Vargas, Antonio (2024). Informe juridico sobre el alcance competencial de
los érganos de eliminacion de barreras burocraticas del Indecopi. Lima: Elaboracion propia.
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Controversias que involucran atribuciones reservadas de forma exclusiva a
otras entidades publicas, cuya valoracion (técnica) excederia la competencia
correctiva del INDECOPI.

Se presenta cuando el petitorio de la denuncia plantea una controversia cuya
evaluacion constituye unafacultad exclusiva de una autoridad distinta al INDECOPI
y que escapa del andlisis abstracto legal e independiente de la medida denunciada

que justifico la decision administrativa. A modo de ejemplo, Robles Vargas (2024)

materializa la segunda categoria a partir de la jurisprudencia del INDECOPI:

Tabla N.° 3: Ambitos denunciables y no denunciables

¢ Qué podria
denunciarse? / ;Qué
no podria denunciarse

Resolucion N° 218-
2008/TDCINDECOPI

Resolucién N° 998-
2008/TDCINDECOPI

No podria denunciarse:
La verificacién concreta
de hechos o el
cumplimiento de
condiciones fisicas
especificas establecidas
en una ordenanza. Se
trata de una cuestion

factica que debe
resolverse en el marco
del procedimiento

administrativo
correspondiente.

Cuando una ordenanza
municipal establece una
dimension minima para los
estacionamientos que
debe cumplir un
establecimiento comercial
y, durante una inspeccion,
la autoridad constata que
el local cuenta con
espacios inferiores a los
exigidos, la controversia
sobre si dichos
estacionamientos cumplen
0 no con las dimensiones
minimas constituye una
cuestion de hecho, que
debe resolverse mediante
los recursos
administrativos propios de
la entidad fiscalizadora.

Cuando una ordenanza exige
requisitos para el uso del retiro
municipal 'y, tras una
inspeccion, se determina que
un administrado no cumple
con alguno de ellos —por

ejemplo, carecer de
zonificacion comercial—, la
discusion sobre el

cumplimiento de tales
requisitos es una cuestion
factica, que corresponde
resolver dentro del
procedimiento administrativo
regular, y no en sede de
barreras burocraticas.

Si podria denunciarse:
La legalidad o}
razonabilidad de la
exigencia normativa o
del requisito en si
mismo, cuando  se
cuestiona en abstracto
su compatibilidad con la
ley o los principios de
simplificacion

administrativa.

Si la dimensién minima
exigida por la ordenanza
es cuestionada en
abstracto —por
considerarse una medida
ilegal o irrazonable—, el
INDECOPI si puede
evaluarla, al tratarse de un
cuestionamiento normativo
y no de una revision de
hechos concretos.

Si el requisito de zonificacién
comercial es impugnado en
términos generales por uno o
varios administrados que
alegan su incompatibilidad con
la ley o con los principios de
simplificacion administrativa,
la medida podria ser calificada

como barrera burocratica,
sujeta al control del
INDECORPI.

Fuente: Robles Vargas, Antonio (2024). Informe juridico sobre el alcance competencial de
los érganos de eliminacion de barreras burocraticas del Indecopi. Lima: Elaboracion propia.

En esa linea, Ochoa Mendoza sefiala que “no son barreras burocraticas aquellas

denuncias en las que se cuestiona una indebida calificacion o la determinacién de
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obligaciones sobre un caso en particular, por ejemplo, determinar la conveniencia
de un registro sanitario en funcién a las cualidades técnicas de un producto o
calificar el cumplimiento de condiciones de seguridad de un local, y se pretenda
que la Comisién revise tal decision. Esta evaluacion técnica le corresponde solo a
la autoridad a la cual se le asigndé la funcion de aplicar la regulacion. No puede ser
invadido por la Comision a través del procedimiento de eliminacién de barreras
burocraticas” (2014, p. 28).

Gamarra Abarca (2025) también ejemplifica este limite competencial mediante una
serie de casos en los que la Sala declard la improcedencia de denuncias que,
aunque formuladas como barreras burocraticas, en realidad exigian al INDECOPI

pronunciarse sobre cuestiones técnicas propias de los reguladores sectoriales:

(i) Caso 1: SUNASS / SEDAPAL (Resolucion 0005-2020/SEL-INDECOPI)
Una empresa agricola denuncié como barrera burocratica el cobro por el
servicio de monitoreo de aguas subterraneas regulado por la Resolucion
057-2017-SUNASS-CD, alegando estar exonerada por su condicién de
empresa agricola. La Sala declaré la improcedencia porque determinar si la
denunciante tenia dicha condicion constituye una competencia exclusiva de

SEDAPAL y SUNASS, conforme a la regulacién sectorial.

(i) Caso 2: Osinergmin / NTCSER (Resoluciéon 0725-2023/SEL-INDECOPI)
Una empresa eléctrica denuncié como barreras diversas obligaciones
previstas en la NTCSER'®, sosteniendo no ser una empresa de distribucion
y, por tanto, no estar sujeta a dichas exigencias. Tanto la Comisiéon como la
Sala declararon la improcedencia porque establecer si la empresa califica o
no como “distribuidora” es una facultad exclusiva de Osinergmin. Emitir un
pronunciamiento sobre la aplicabilidad de la norma técnica habria implicado

interferir en la funciéon supervisora del regulador.

(i) Caso 3: OSIPTEL / indicadores de calidad (Resolucion 0353-2022/SEL-
INDECOPI)
Una empresa operadora de telecomunicaciones denuncié como barrera la
exigencia impuesta por OSIPTEL de cumplir con indicadores de calidad en
determinadas zonas donde, segun afirmd, ya no existia cobertura declarada.

No se cuestionaba la norma técnica en abstracto, sino la correcta apreciacion

16
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del regulador al determinar si la empresa debia asumir tales obligaciones en
el caso concreto.

La Sala declaré la improcedencia, precisando que cuestiones como la
determinacion de cobertura, la aplicabilidad de indicadores o la verificacion
sectorial del cumplimiento constituyen atribuciones exclusivas de OSIPTEL
y deben resolverse mediante los recursos administrativos correspondientes
o el proceso contencioso-administrativo, no a través del procedimiento de

eliminacién de barreras burocraticas.

En consecuencia, los limites derivados de materias reservadas a otras entidades
responden a una légica de distribucion funcional del poder publico. EI INDECOPI
ejerce un control legal sobre el uso de las potestades publicas, pero no desplaza
la especializacion ni competencias propias de cada sector. El control de barreras
no constituye un medio de impugnacion general de actos administrativos, sino un

mecanismo especializado de tutela de legalidad.

Cabe indicar, finalmente, que esta investigacién circunscribe su analisis exclusivamente
al control de legalidad realizado por INDECOPI, entendido como la verificacion objetiva
de la conformidad de la medida denunciada (exigencia, requisito, prohibicion, limitacion
y/o cobro) con el ordenamiento juridico. Si bien el Decreto Legislativo N.° 1256 también
contempla la posibilidad de evaluar la razonabilidad, dicho aspecto no sera materia de

desarrollo, en tanto responde a parametros que exceden el propdsito de este estudio.

5. El control de legalidad de los 6rganos de eliminacion de barreras burocraticas

Cuando los érganos del INDECOPI determinan que la medida denunciada reune los
elementos necesarios para ser calificada como barrera burocratica (el analisis también
incluye los elementos negativos), el control de legalidad evaluara Unicamente los

siguientes aspectos'”:

(i)  Si existen atribuciones conferidas por ley que autoricen a la entidad a establecer
y/o aplicar la barrera burocratica bajo analisis.

(i)  Si la entidad siguio los procedimientos y/o formalidades que exige el marco legal
vigente para la emision y/o publicacién de la disposicidon administrativa que
materializa la barrera burocratica.

Como indica Ochoa Mendoza (2014), “la burocracia no debe entenderse como un fenémeno
negativo por naturaleza. (...) Las denominadas “barreras burocraticas” no constituyen por si mismas
disfuncionalidades del aparato estatal, sino manifestaciones de la funcion administrativa que el
Estado ejerce legitimamente a través de sus érganos y funcionarios. Su eventual cuestionamiento
solo se justifica cuando dichas medidas, aunque formalmente validas, exceden el marco legal o
desconocen los derechos y libertades econdmicas consagrados en la Constitucion” (p. 24).

23



(iii) Siatravés de laimposicion y/o aplicacion de la barrera burocratica se contravienen

normas y/o principios de simplificacion administrativa o cualquier dispositivo legal.

Conforme se advierte, la ilegalidad de una barrera burocratica puede declararse tanto
por razones de fondo como de forma. Como senala Ochoa Mendoza (2014), el analisis
fondo exige determinar si la entidad ha sido legalmente habilitada para imponer la
medida denunciada, mientras que el analisis de forma evalla si fue emitida conforme a

los procedimientos y formalidades establecidos por la ley.

Gamarra Abarca (2015) hace referencia al tercer aspecto. Destaca que el andlisis legal
tiene caracter integral y objetivo. En otras palabras, implica revisar no solo si la medida
fue dictada dentro de la competencia normativa, sino también si su emisién o ejecucion
ha contravenido otras normas o principios del ordenamiento juridico general, siempre y

cuando le resulte aplicable:

“el sistema de anélisis legal parte de determinar, de oficio o a pedido de parte, si la
medida denunciada se enmarca dentro de las atribuciones conferidas, si ha respetado
las formalidades correspondientes o si su aplicacion vulnera disposiciones legales

vigentes” (p. 273).

El analisis de legalidad no se limita a constatar la existencia de una norma formal que

autorice la medida, sino verifica su compatibilidad con el conjunto normativo.

A mayor abundamiento, Carrillo Temple (2020, p. 420) sefiala que el control de legalidad
no se restringe Unicamente a los argumentos presentados por el denunciante en la
denuncia, sino que debe ser integral y sistematico. Siguiendo a Fiestas y Ugas (2014),
indica que el control “supone contrastar el acto o disposiciéon denunciada con todas las
normas del ordenamiento juridico peruano y no solo con las que fueron alegadas en la
denuncia”. Ello no impide que se salvaguarde el derecho de defensa de la entidad
denunciada, como advierte Luna (2019, p. 57), pero si exige un control integral de

legalidad, mas alla de los argumentos de parte.

La estructura del control de legalidad sigue, ademas, el razonamiento positivizado que

el Derecho Publico representa:

(i) La Comision senala que “el alcance del principio de legalidad recogido en el TUO
de la Ley N.° 27444 establece que las autoridades actien tnicamente dentro de
las facultades que les estén atribuidas; es decir, a diferencia de las personas

naturales o juridicas de caracter privado, que pueden realizar todo aquello que no
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se encuentre prohibido, las autoridades administrativas solo pueden basar su

actuacion en lo expresamente sefialado por norma” '8,

(i)  El Tribunal Constitucional ha indicado el principio de legalidad, segun el cual “nadie
esta obligado a hacer lo que la ley no manda ni impedido de hacer lo que ella no
prohibe” no es aplicable a las relaciones de derecho publico, pues en estas, la
autoridad “debe limitarse a las funciones de su competencia expresamente

establecidas” '°.

Se desprende que la Administracion se encuentra vinculada de manera positiva a la ley,
lo que exige que toda accion encuentre su sustento dentro de los limites de la norma
habilitante. Este razonamiento, aplicado en sede de barreras burocraticas, refuerza que
el control ejercido por el INDECOPI no tiene caracter discrecional ni expansivo, sino se
circunscribe a constatar la existencia de una base legal suficiente que respalde la

actuacion estatal cuestionada.

En esa misma linea, el principio de legalidad no solo impone un limite formal al ejercicio
de la potestad administrativa, sino que también define el contenido y la extensién misma
de la competencia de las entidades. Su observancia impide que la Administracién actue
por analogia, costumbre o razones de conveniencia, garantizando que el ejercicio del

poder publico se mantenga subordinado a la ley.

En suma, el principio de legalidad es la piedra angular del procedimiento de eliminacién
de barreras burocraticas y la condicién necesaria para que los érganos resolutivos del
INDECOPI declaren la ilegalidad de una medida dentro del marco de sus competencias.
El principio garantiza que toda intervencion del Estado sobre la libertad econdmica se
someta al ordenamiento juridico y a los limites que la Constitucién, y la ley, imponen a

la potestad administrativa.

Al término de este capitulo, queda claro que el control de los érganos de eliminacion de
barreras burocraticas es negativo, externo y abstracto: se restringe a constatar la
legalidad de medidas que impongan exigencias, requisitos, prohibiciones, limitaciones
0 cobros, sin revisar la motivacion interna ni sustituir competencias técnicas de otras

autoridades.

Con ese marco delimitado, y circunscribiendo este trabajo al control de legalidad, el

Capitulo 2 examinara si la calificacién registral y la inscripcion pueden, en determinados

18 Fundamento 37 de la Resolucion Final N° 0003-2021/CEB-INDECOPI-AQP.
19 Fundamento 38 de la Sentencia recaida en el Exp. N.° 135-96-AA/TC.
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supuestos, configurarse como medidas con “tipo” y “finalidad” susceptibles de dicho
control. Para ello, se analizaran sus efectos materiales en el acceso y permanencia en
el mercado formal y su eventual encaje como barreras burocraticas, a partir de la

experiencia practica del Dr. Juan José Garazatua.

SEGUNDO CAPITULO: La calificacion registral e inscripcién como actuaciones de

contenido coercitivo en el comportamiento econémico

Este capitulo busca examinar como la funcion calificadora e inscripcién pueden producir
efectos coercitivos o condicionantes (de forma directa o indirecta) sobre el
comportamiento de los agentes econdmicos en el mercado formal. El analisis parte de
la experiencia y reflexion de Juan José Garazatua —abogado experto en derecho
registral y ex Superintendente Adjunto de SUNARP—, cuya entrevista permite
contrastar el enfoque tedrico de la funcién registral con su manifestacion practica en lo

economico Y juridico.

La entrevista realizada pone de relieve que, si bien el procedimiento registral es uno de
naturaleza no contenciosa, las decisiones del registrador tienen efectos vinculantes que
trascienden el plano meramente técnico, en tanto determinan la eficacia de los actos
juridicos frente a terceros e impone consecuencias juridicas y econdmicas inmediata en

el trafico econdmico formal.

En ese sentido, la calificacion registral, en tanto funcién publica que condiciona la
validez, publicidad y la oponibilidad de los actos que ingresan al Registro, cumple con
dos de las condiciones desarrolladas en el capitulo anterior para ser considerada, en
determinados supuestos, como barrera burocratica susceptible de control administrativo
por parte del INDECOPI:

(i) Cumple con la condicion “tipo de medida”, al ser una actuacién dotada de
contenido coercitivo o imperativo, mediante la cual se imponen condiciones
requisitos o exigencias que determinan la posibilidad de acceder al Registro y, por
ende, al circuito formal econémico. De esta forma, las decisiones derivadas
directamente de la calificacion registral, al admitir, observar o denegar la solicitud
de inscripcién de un titulo, producen efectos inmediatos sobre la conducta de los
particulares, quienes deben satisfacer las exigencias y/o adecuar sus acciones
juridicas y econdmicas para poder alcanzar la inscripcidon requerida y, en
consecuencia, acceder a la tutela juridica del Registro asegurando la validez y

oponibilidad de sus actos.
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(i) Cumple con la condicién “finalidad”, ya que regula el comportamiento de los
agentes economicos, al imponer criterios o interpretaciones que inciden
directamente en la tramitacién de los procedimientos registrales sujetos al principio
de legalidad y a los principios de simplificacion administrativa. A través de la
calificacion, el registrador orienta la manera en que los particulares deben
estructurar, presentar o adecuar sus titulos para obtener la inscripcion, generando
asi incentivos o desincentivos que influyen en sus decisiones. La aplicacién de
criterios mas o menos flexibles, o exigencias adicionales no previstas
expresamente, repercute en los costos, plazos y predictibilidad del procedimiento,

afectando las condiciones de acceso y permanencia en el mercado formal.

En linea con lo anterior, cabe precisar que en la Segunda Jornada Preparatoria del XXIlI
Cader 2025, el Director Técnico Registral de SUNARP —Abel Rivera Palomino— sefald

expresamente lo siguiente®:

“La funcion del Registro es publicitar aquellos actos y contratos inscritos. Esta publicidad
es un elemento importante para la realizacioén de diferentes inversiones. De esta forma,
el Registro es un actor fundamental del desarrollo econémico a través de la seguridad
juridica que brinda sus actos inscritos. Esto también tiene un impacto enorme en la

disminucién de los costos de formalizacion y transaccion”.

A fin de profundizar en estos aspectos, se presenta a continuacion la entrevista
realizada. Cabe advertir que las preguntas no se limitan a un solo aspecto del problema
planteado. Las primeras abordan la naturaleza, contenido y efectos de la calificaciéon
registral, con especial atencion a su caracter imperativo y a su incidencia sobre el
comportamiento de los agentes econdmicos. Las siguientes examinan el plano
competencial, analizando los limites entre la autonomia técnica de la SUNARP vy las
facultades de control de legalidad del INDECOPI en el marco del procedimiento de

eliminacion de barreras burocraticas.

De este modo, la entrevista no solo permite determinar si las decisiones reunen los
elementos conceptuales de una medida susceptible de control administrativo —esto es,
“tipo de medida” y “finalidad”—, sino también explorar los desafios institucionales y
juridicos que supondria la eventual intervencion del INDECOPI sobre los actos

registrales.

20 Video recogido del enlace https://www.youtube.com/watch?v=c9mC9R4ciMO0.
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Bloque I: Efectos y alcances de la funcion calificadora

1. ¢Como definiria la funcion calificadora del registrador y qué elementos la

distinguen de otras funciones de la Administracion?

El sistema registral peruano se desarrolla bajo el modelo del derecho hipotecario
espafiol, en el cual la funcién calificadora se percibe como una labor juridica de
especial relevancia. Asi, por ejemplo, en la doctrina del derecho hipotecario se
sostiene que el registrador es un celoso guardian de la legalidad, lo que refleja la
idea protectora que se tiene de la funcién calificadora. Sin embargo, a partir de mi
experiencia, considero que esa es una visién que puede conducir a peligrosas

distorsiones

El registrador publico tiene como funcién verificar que los titulos que se presentan
al registro cumplan con las condiciones necesarias para su admision a la
publicidad registral. Esta es, sin duda, una funcién de gran importancia, debido a
las implicancias que conlleva admitir o rechazar el ingreso de un acto en el registro.
Si entendemos que el registro brinda publicidad y que dicha publicidad otorga
seguridad juridica, cuando un titulo no ingresa al registro, queda privado de los
efectos de tutela de esa sequridad juridica. Entonces, es imprescindible entender
no solo el impacto positivo que genera la admision de un titulo al registro, sino

también el impacto negativo de su rechazo.

Desde mi punto de vista, la funcioén principal del sistema registral no es la
calificacién, sino la de brindar publicidad, la razén de ser del Registro es la
publicidad, pues a partir de ella se desenvuelven todos los efectos de tutela
juridica. La calificacién constituye solo una actividad que forma parte de la funcion
registral, pero no la define. Un claro ejemplo se observa en la nueva Ley de
Garantia Mobiliaria, Decreto Legislativo 1400, en la que se ha prescindido de la
labor calificadora, pero se mantiene el sistema de publicidad, y los efectos
protectores, como el principio de prioridad y la oponibilidad. Ello pone de manifiesto
que el registro puede, inclusive, prescindir de la calificacion sin perder su finalidad:

brindar publicidad juridica.

Por ello, debe analizarse la funcion registral con indispensable independencia de
los apasionamientos personales, para comprender que, si bien comprende a la
calificacién como una labor importante en el procedimiento registral, no se limita
ni se agota en ella. Dentro del sistema juridico general, la labor de calificacion

forma parte de las actividades propias de la funcién publica en general en cualquier
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tipo de procedimiento administrativo. Existen funciones calificadoras en distinfos
ambitos: cuando una persona solicita una licencia, un permiso o realiza cualquier
tramite ante una autoridad, siempre hay un servidor o funcionario publico que
califica, que evalua la solicitud y, finalmente, decide si se admite o rechaza el
petitorio. La calificacion registral no es una excepcion a dicha labor administrativa
general, aunque si presenta caracteristicas que son propias a la singularidad de

la materia.

No obstante, el resultado de la calificaciéon no es una decisién judicial, pues el
registrador no dicta derecho al admitir o rechazar una inscripcién. Tampoco es una
labor cuasi judicial, pues no importa el ejercicio de la funcioén jurisdiccional en forma
alguna. Es, en esencia, una decision administrativa, adoptada por un érgano
administrativo especial que se sujeta igualmente a los principios del derecho

administrativo, partiendo por el principio de legalidad.

La respuesta del Dr. Garazatua permite ubicar la funcién calificadora dentro del sistema
de publicidad juridica del Estado y confirma su caracter estrictamente administrativo. El
registrador no crea ni declara derechos, sino que verifica la conformidad legal de los
titulos que solicitan inscripcién, asegurando que solo aquellos validos y regulares

accedan al Registro.

Esta definicion distingue la calificacion de otras funciones publicas, al presentarla como
una actuacion reglada y sujeta al principio de legalidad. Su relevancia radica en que las
decisiones del registrador —al admitir o rechazar titulos— generan efectos juridicos

inmediatos sobre los particulares y sobre su capacidad de participar en el trafico formal.

En sintesis, la funcion calificadora del Registro constituye una manifestacién técnica de
la funcion administrativa, ejercida dentro de un marco legal estricto y con efectos
imperativos. Este entendimiento sera el punto de partida para analizar, en los apartados

siguientes, su potencial como medida de contenido coercitivo dentro del mercado.

2. ¢Considera que las decisiones del registrador, en particular las
observaciones que impiden una inscripcion, tienen contenido coercitivo

o imperativo sobre los administrados? ¢ En qué sentido?

Si, desde el punto de vista mercantil. Si revisamos la ley de creacion del Registro
Inmobiliario, promulgada hace mas de cien afios —en enero de 1888—, el tnico
parrafo de su parte considerativa sefiala escuetamente que es necesario brindar

seguridad juridica a quienes contratan sobre bienes inmuebles. Ese es,
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precisamente, el propdsito finalista del sistema registral: dotar de seguridad

juridica mediante un sistema de publicidad registral.

El sistema de publicidad registral genera efectos de tutela y proteccion, lo que a
su vez produce seguridad juridica. Permite prever las consecuencias, manejar un
riesgo calculado y alcanzar predictibilidad. Si el sistema registral brinda
informacién cierta y la ley establece las consecuencias juridicas derivadas de esa
informacién, entonces las decisiones que se tomen a partir de ella seran
predecibles. Es, en ese sentido, un sistema que otorga plena predictibilidad y, por

tanto, seguridad juridica.

Por ello, la calificacion registral si tiene incidencia directa en el trafico juridico. Una
decisiéon administrativa de este tipo impacta necesariamente en el mercado, ya
que produce un impacto directo en la oponibilidad y seguridad juridica de los actos
que buscan ingresar al registro, decidir que un titulo ingrese o no al ambito de la
publicidad registral tiene una indiscutible repercusion directa en el mercado. Es
probable que algunos sostengan lo contrario, respeto esas posturas, pero mi
opinion es que existe una relacion absolutamente directa entre el resultado de la

calificacion y las consecuencias juridicas que se derivan en el ambito del mercado.

La respuesta del Dr. Garazatua confirma que las decisiones denegatorias del registrador
publico —como las observaciones o tachas— poseen contenido imperativo y efectos
materiales sobre los administrados. Estas decisiones no se agotan en el ambito interno
del Registro, sino que condicionan el acceso de los titulos al sistema de publicidad v,

con ello, la validez, eficacia y oponibilidad de los actos juridicos frente a terceros.

El entrevistado indica que la funcién del Registro es garantizar seguridad juridica y
predictibilidad, lo cual implica que toda decision calificadora produce un efecto real sobre
el trafico econdmico. Rechazar una inscripciéon priva al acto de los atributos de
publicidad, prioridad y oponibilidad, afectando de manera inmediata la posicion juridica

y econdmica del administrado.

En ese ese sentido, aunque la calificacion se ejerce dentro de potestades regladas, su
efecto coercitivo es evidente: el administrado debe adecuar su conducta a las exigencias
del registrador si desea acceder al Registro y gozar de los efectos juridicos que este
confiere. Ello refuerza la idea de que la funcién calificadora puede generar impactos
regulatorios en el mercado, justificando su analisis bajo los parametros del Decreto
Legislativo N.° 1256.
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3. ¢Considera que la calificacién, al condicionar la inscripcion, puede

afectar el acceso o permanencia de los agentes en el mercado?

Si, absolutamente. El resultado de la calificacion tiene una consecuencia
inmediata, no solo en la esfera individual del administrado, sino también en el
mercado pues la publicidad registral produce un efecto general de conocimiento
(presuncion absoluta de cognoscibilidad de las inscripciones) y de certeza
(presuncién relativa de verdad de los asientos). Siempre he sostenido que la
actividad del registrador tiene una trascendencia social, no debe concebirse
Unicamente como la mera labor fria de un tecndcrata que revisa documentos.
Aunque, evidentemente, la calificacion se trata de una funcién técnico-juridica, no
puede ejecutarse sin reconocer su impacto en la realidad social que esta detras

de cada titulo.

Detras de cada titulo se encuentran historias personales, muchas veces
verdaderos dramas que dependen de cada tramite. La solicitud de inscripcién de
un titulo de propiedad o una hipoteca puede representar, en algunos casos, la
solucion de un proyecto de vida. Por ello, si un titulo no se inscribe, el acceso al
crédito se ve afectado, y con ello, la posibilidad de concretar proyectos personales,

empresariales o familiares.

La respuesta revela que la calificacién no es una actividad neutra ni meramente formal,
sino una funcién con consecuencias directas sobre la economia y la vida de los
ciudadanos. La inscripcién (o su denegatoria) condicionan el acceso al crédito, la
inversion y la seguridad juridica de los agentes econdmicos, al determinar si un acto
juridico puede ingresar al sistema de publicidad y, por tanto, gozar de prioridad y

oponibilidad.

Desde esta perspectiva, la calificacion cumple una finalidad reguladora, pues orienta y
condiciona el comportamiento econdmico de los particulares. Al imponer criterios y
requisitos, las decisiones del registrador pueden facilitar o restringir la participacion de
los ciudadanos y empresas en el trafico formal, afectando sus decisiones patrimoniales

y financieras.

En suma, la reflexién confirma que la calificacion constituye una actuaciéon administrativa
con impacto econdmico e incluso social, cuyo ejercicio influye en el acceso y
permanencia en el mercado. Este efecto refuerza su posible consideracién como medida

con finalidad reguladora dentro del analisis de barreras burocraticas.
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4. ¢En qué medida la funcién calificadora deberia regirse también por los
principios de simplificacion administrativa y de razonabilidad, aplicables

a la actuacién general de la Administracion?

Afortunadamente, el Tribunal Registral ha hecho esfuerzos notables por recalcar
que el procedimiento registral no se encuentra exento del cumplimiento de los
principios del procedimiento administrativo general compatibles con sus rasgos
singulares. Lo que ha buscado el Tribunal es eliminar la excesiva burocratizacion

0 excesos de la calificacion registral que en muchos casos la ha distorsionado.

Lo explico de esta manera: el registrador debe verificar los requisitos, examinar el
documento presentado para la inscripcion, cotejarlo con los antecedentes y
analizar su admisibilidad. Esa es su labor esencial. El registrador no declara
derechos ni resuelve la validez del acto; simplemente decide el ingreso del titulo

al registro verificando el cumplimiento de los requisitos formales.

Sin embargo, en la préactica, el registrador puede excederse en el ejercicio de su
funcion. No todo incumplimiento acarrea el rechazo de un titulo. Es necesario
distinguir entre defectos que afectan la esencia del titulo y aquellos

incumplimientos menores que no impiden su inscripcion.

Con ese propdsito, se impulso algunas reformas. Hace varios afios se modificé el
Reglamento General de los Registros Publicos introduciendo primero reglas de
calificacién para que los registradores queden vinculados a las decisiones del
Tribunal Registral favorables a la inscripcion respecto de casos similares, aunque
se trate de distintos contratantes y diferentes partidas, luego se introdujo una
norma que establecio que tanto el registrador como el Tribunal debian propiciar y
facilitar las inscripciones. No obstante, esas disposiciones reglamentarias tuvieron
escasa eficacia practica. Muchos registradores no las aplicaban, y el Tribunal
Registral debia reiterar en diversas resoluciones lo que ya habia sido declarado

anteriormente.

Ante ello, el deber de propiciar y facilitar las inscripciones se elevé al rango de ley,
incorporandolo en el articulo 2011 del Cédigo Civil mediante la Ley N.° 31309,
vigente desde 2021. Sin embargo, al revisar las resoluciones del Tribunal Registral
posteriores a dicha ley, puede observarse que el problema persiste: los
registradores continuan sin acatar plenamente ni al Tribunal, ni al reglamento, ni

siquiera a la ley.
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Por ello, considero que el problema no se resuelve tUnicamente con cambios
normativos. Es un asunto de criterio y de actitud de los operadores registrales. El
criterio del registrador sigue siendo, en muchos casos, excesivamente burocratico
y legalista, al no diferenciar entre defectos sustanciales y defectos que no afectan
la validez del acto materia de rogatoria de inscripcion. Creo que, en este punto, es

necesario algo mas que modificar la norma.

Esta intervencion plantea una critica directa al formalismo excesivo que persiste en la
practica calificadora, pese a los avances normativos promovidos por el Tribunal
Registral y la Ley N.° 31309. Aunque la norma consagra la obligacion de facilitar las
inscripciones, en la practica muchos registradores contindan aplicando criterios

restrictivos que obstaculizan el acceso al Registro.

Su reflexién destaca que los principios de simplificacion y razonabilidad deben orientar
la calificacion hacia su finalidad material: garantizar la seguridad juridica sin convertir el
procedimiento en una carga innecesaria. Aplicar dichos principios no implica
desprestigiar el control de legalidad, sino ejercerlo proporcionalmente, diferenciando

entre defectos sustanciales y simples irregularidades formales.

En suma, se advierte que la modernizacion del sistema registral no depende solo de
reformas legales, sino de un cambio de criterio administrativo que internalice los
principios de eficiencia y razonabilidad. Este desafio refleja la tensién entre la legalidad
formal y la efectividad practica del sistema, aspecto central para comprender la posible

configuracién de barreras burocraticas en el ambito registral.

5. ¢Qué actos emitidos por el registrador publico pueden considerarse
medidas con efectos restrictivos? ; Observaciones reiteradas, exigencias
no previstas expresamente en la ley o interpretaciones extensivas de los

reglamentos?

En efecto, muchas veces el problema no radica solo en el criterio del registrador,
sino también en ciertas disposiciones normativas reglamentarias. Ademas de las
actividades de capacitacion que deben reforzarse, considero necesario que el

registrador adopte una visibn mas amplia, menos cerrada en su propio ambito.

Existe un fenémeno denominado ‘funcién defensivo-calificadora”, que no es
reciente. Desde los afios ochenta se ha discutido, incluso a nivel internacional, en
Espana, Argentina y Peru, sobre este tipo de calificacion registral. Se refiere a que

los registradores califican “a la defensiva”. Es decir, temen admitir un titulo por
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miedo a que alguien cuestione su decisién, observando aspectos formales que, en

realidad, no son sustanciales.

La logica detras de esta actitud es sencilla: si el registrador omite observar un
defecto menor, podria ser cuestionado o sancionado; por tanto, prefiere observar.
Bajo ese esquema, el razonamiento es: “si el Tribunal Registral considera que
procede la inscripcién, que lo diga en via de apelacién”. Incluso cuando la ley o el
propio Tribunal ya han establecido el criterio favorable a la inscripcion, persiste ese

temor.

Este comportamiento no es producto de la imaginacion de los registradores;
responde a experiencias. Muchos han visto a colegas ser sancionados por haber
pasado por alto defectos menores. Por ello, el problema no se limita al criterio
individual del registrador, sino que abarca al propio sistema de control y auditoria,
que refuerza esa cultura de miedo y exceso de cautela. En consecuencia, es
necesario reformar no solo la mentalidad del registrador, sino también la de

quienes ejercen control sobre su actuacion.

El Dr. Garazatua identifica en la funcién defensivo-calificadora una de las principales
causas de las medidas restrictivas dentro del sistema registral. El temor del registrador
a ser cuestionado o sancionado genera una actitud excesivamente cautelosa que se
traduce en observaciones reiteradas, exigencias no previstas en la ley e interpretaciones
restrictivas de los reglamentos, limitando el acceso al Registro y afectando la seguridad

juridica del trafico.

En este contexto, el exceso de prudencia se convierte en un mecanismo de autodefensa
institucional que, aunque busca evitar riesgos personales, termina generando el mismo
efecto que una barrera burocratica: obstaculizar el ejercicio de derechos y la

formalizaciéon econémica.

6. ¢Existen paralelismos entre la funcién calificadora y otros actos
administrativos de control o autorizacion —como licencias o permisos—
que refuercen la idea de un contenido coercitivo en las decisiones del

registrador publico?

Si. Lo he mencionado en respuestas anteriores: la funcion calificadora es una
funcién administrativa que comparte el mismo modelo que otros procedimientos

de la administracioén publica, aunque con caracteristicas propias.

Lo particular radica en el procedimiento registral, no en la naturaleza de la

calificacion. Este procedimiento tiene plazos especificos y permite, por ejemplo, el
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reingreso o la subsanacion del titulo de forma ilimitada mientras dure la vigencia
del tramite. En un procedimiento administrativo normal, no. En un procedimiento
administrativo hay un petitorio, una evaluacién o calificacién y una respuesta, y
contra esta respuesta solamente se puede interponer recursos impugnativos. En

el procedimiento registral no.

En el procedimiento registral la impugnaciéon es un acto de mayor envergadura.
Antes de hacer uso del recurso de impugnacién, los administrados pueden
impulsar el procedimiento mediante subsanaciones sin numero limite, inclusive
para discutir el criterio de interpretacion del registrador. Las subsanaciones no son
reconsideraciones propiamente dichas; a diferencia de un procedimiento
administrativo regular, no hay una reconsideracion como via impugnativa. Hay una
argumentacion, hay un impulso en el procedimiento, pero eso es una caracteristica

exclusiva del procedimiento registral.

Entonces, hay plazos especiales, hay caracteristicas muy particulares del
procedimiento, pero la calificacion por si misma no tiene una condicion distinta de
las facultades de calificacion de otros procedimientos administrativos, porque lo

que se decide en la calificacion es si el petitorio es admitido o no.

Es exactamente igual a cualquier ofro procedimiento administrativo, como una
etapa de evaluacién del funcionario competente para decidir si se admite o no el
petitorio. Que la trascendencia o los efectos sean distintos, eso es otra cosa. Lo
que ocurre es que en la calificacion hay condiciones especiales: se califica el titulo,
se califica los antecedentes, se califica el marco legal, se evalua los precedentes
de observancia obligatoria. Es una funcion de calificacion que tiene una relevancia

especial, pero no por ello deja de ser una calificacion administrativa.

El Dr. Garazatua reafirma que la funcion calificadora se enmarca plenamente dentro del

modelo general de la funcién administrativa, compartiendo con otros actos de control,

como licencias o permisos, la misma estructura de evaluacion, admision y decisién. Lo

distintivo no radica en su naturaleza, sino en el procedimiento especial que la regula, el

cual permite mecanismos de subsanacién y reingreso, pero mantiene la esencia del

control estatal sobre el cumplimiento de requisitos legales.

Desde esta perspectiva, la calificacion registral puede entenderse como una forma

particular de control previo del Estado sobre la actividad juridica y econdmica de los

particulares. Asi, al decidir si un titulo cumple o no con las condiciones para ser inscrito,

el registrador ejerce una potestad de naturaleza similar a la de otras autoridades que
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autorizan, limitan o condicionan el ejercicio de derechos, reforzando su caracter

imperativo y su potencial incidencia sobre el comportamiento de los agentes econémicos
Bloque IlI: Limites institucionales de INDECOPI sobre la funcién calificadora

7. ¢Coémo se puede compatibilizar la autonomia técnica de la SUNARP con
la posibilidad de que el INDECOPI ejerza control de legalidad sobre sus

actos sin afectar la independencia del registrador?

El Sistema Nacional de los Registros Publicos tiene un ente rector, la SUNARP,
que administra las oficinas operativas que brindan el servicio registral propiamente
dicho. Tanto el ente rector del sistema como los funcionarios que ejercen la funcion
registral se someten al principio de legalidad, mas aun, tratandose de una actividad
reglada. Siendo asi, la SUNARP no es un érgano ajeno o inmune al principio de

legalidad, por lo que respetar lo que el ordenamiento juridico establece.

En ese sentido, si el sistema juridico establece que el INDECOPI puede ejercer
control de legalidad sobre los actos de otros organismos, incluso aunque estos
sean constitucionalmente autdbnomos, como ocurre con los gobiernos regionales o
locales, su intervencién en ninguna forma puede ser entendida como una invasion

ilegitima de funciones.

Asi como el INDECORPI interviene ejerciendo control de legalidad sobre lo que
deciden los gobiernos locales, que tienen autonomia constitucional, como no va a
tener la misma facultad de intervencién en otros o6rganos, como o6rganos
administrativos especializados, para ejercer el mismo control de legalidad. Yo creo
que no hay ningun argumento que pueda decir que la SUNARP esta exonerada

de dicho control de legalidad y razonabilidad.

No es de sorprender que lo primero que se pretendera oponer es la garantia de la
autonomia de la funcién registral, normada por el articulo 3° de la Ley 26366. Sin
embargo, una cosa es la independencia en el ejercicio de la funcién (que
entendemos es a lo que se ha querido referir dicha garantia), pero otra cosa es
que la funcion registral se considere inmune al control de legalidad; hay muchos
excesos o distorsiones de lo que en realidad significa la autonomia de la funcién
registral. En alguna oportunidad, una de las Salas del Tribunal Registral, al resolver
una apelacién, declar6 que una decisién técnica denegatoria era ‘inmune al
examen de legalidad y razonabilidad que deben efectuar las instancias
registrales”. Imaginense qué nivel de desinformacion o distorsién refleja que una

Sala del propio Tribunal Registral haya dicho eso, sin duda alguna totalmente de
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espaldas al sistema juridico. Esto revela, mas alla del caso concreto, que se puede
confundir gravemente la autonomia o independencia de la funciéon con una suerte

de inmunidad al principio de legalidad.

La respuesta ofrece una posicion categérica. La autonomia de la SUNARP no equivale
a inmunidad frente al control de legalidad. En su razonamiento, tanto el sistema registral
como sus funcionarios se encuentran plenamente sometidos al principio de legalidad vy,

por tanto, integran el mismo marco juridico que rige a toda la Administracion Publica.

Esta afirmacién es clave porque disipa una confusion recurrente en la practica
institucional: la idea de que la autonomia técnica blinda a la SUNARP frente a cualquier
revision externa. Como precisa el entrevistado, si el INDECOPI puede ejercer control de
legalidad sobre gobiernos locales, que gozan de autonomia constitucional, con mayor

razon puede hacerlo sobre entidades cuya autonomia es meramente funcional.

En consecuencia, el control de legalidad ejercido por el INDECOPI no supone una
intromision indebida ni vulnera la independencia del registrador. Por el contrario,
refuerza el principio de legalidad y asegura que el ejercicio de la calificacién se

mantenga dentro de los limites de la ley

8. ¢Considera que el actual marco normativo de la SUNARP prevé

mecanismos suficientes para evitar este excedo en la calificacion?

Creo que la Superintendencia deberia ser capaz de resolver internamente sus
propios problemas, sin esperar la intervencion de terceros. Sin embargo, mi
experiencia dentro y fuera de la institucion me permite afirmar que, aunque el
Registro ha logrado avances notables en la atencion al ciudadano y la
digitalizacién de tramites, la calificacién registral continda siendo su punto mas
débil.

El problema radica en la falta de uniformidad en los criterios de calificacion. Si el
Tribunal Registral ya ha establecido una posicion sobre un asunto, no deberia ser
necesario que los administrados interpongan nuevamente recursos impugnativos
para obtener el mismo resultado. Hace mas de quince afos se modifico el
Reglamento General de los Registros Publicos para convertir esa regla en
obligatoria, pero muchos registradores siguen renuentes a su aplicacion, lo que
genera pérdida de tiempo y recursos tanto para los usuarios como para la propia

administracion.

Considero, por tanto, que los mecanismos actuales son insuficientes. Es necesario

implementar nuevas herramientas, como permitir que el administrado solicite una
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segunda opinién técnica cuando exista un criterio restrictivo, o crear una instancia
intermedia con autoridad jerarquica que ordene aplicar los criterios ya establecidos

por el Tribunal, sin necesidad de recurrir a una apelacion propiamente dicha.

No obstante, el principal obstaculo no es normativo, sino institucional. Persiste una
resistencia al control y un temor a las consecuencias que podrian derivarse de
cualquier reforma. En el fondo, es un problema de gestion y liderazgo: se necesita
una decision firme y respaldo politico para impulsar los cambios que el sistema

registral requiere.

El entrevistado reconoce avances significativos en la modernizacion tecnologica y en la
atencion al ciudadano dentro de SUNARP, pero subraya que la verdadera resistencia al
cambio persiste en el ambito de la calificacion. Este espacio, segun su diagnéstico,
continia dominado por un criterio burocratico y por la falta de uniformidad en la
aplicacion de precedentes de observancia obligatoria, lo que genera ineficiencia,

inseguridad juridica y sobrecarga administrativa.

Finalmente, advierte que los principales obstaculos no son normativos, sino
institucionales y politicos. La cultura de resistencia al control, sumada al temor de
sanciones o represalias, limita la capacidad de gestion de la SUNARP. Por ello, el
cambio no depende solo de reformas legales, sino de una decisién gerencial y politica

que promueva una calificacion predecible, razonable y eficiente

9. Desde su punto de vista, ¢es viable que el procedimiento de barreras
burocraticas pueda aplicarse a medidas emitidas por la SUNARP en el

marco de su funcion calificadora?

Si, considero que es posible y, sobre todo, necesario. Es previsible que existan
resistencias iniciales, que algunos lo perciban como una invasion o una
intromision, pero eso forma parte de una primera etapa natural. A nadie le agrada
ser controlado; por ello, toda medida de supervision genera reacciones defensivas.
Sin embargo, como senalé anteriormente, lo importante es contar con respaldo

politico para evitar que este esfuerzo fracase.

En la actualidad, el INDECOPI ya ejerce control de legalidad sobre organismos
auténomos, como los gobiernos locales, y ello no genera conflictos institucionales.
Por el contrario, contribuye a fortalecer el sistema juridico y garantiza que el Estado
pueda corregirse a si mismo mediante mecanismos de control oportunos y

eficaces.
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En ese sentido, el control de barreras burocraticas deberia extenderse también a
la SUNARP, no solo respecto de la actuacién material de los registradores en sus
decisiones calificadoras, sino también sobre las normas registrales que imponen
requisitos o condiciones no previstas por la ley. Existen multiples ejemplos de

disposiciones reglamentarias que generan obstaculos injustificados.

Uno de ellos se encuentra en el Reglamento del Registro de Predios, que exige
que, cuando un copropietario transfiere su alicuota o parte de ella, se precise el
porcentaje en el que queda recompuesta la titularidad registral. Se trata de una
operacion matematica innecesaria: si alguien es titular del 50 % y transfiere la
mitad, la recomposicion es evidente. Sin embargo, esta exigencia se mantiene por

una cuestion de comodidad burocratica, no por necesidad juridica.

Este tipo de requisitos carece de légica y entorpece el trafico juridico. En las
sucesiones, por ejemplo, pueden volverse imposibles de cumplir si uno de los
copropietarios fallece o no desea efectuar aclaraciones. Asi, actos validos quedan

trabados por condiciones formales infundadas.

Por ello, el INDECORPI deberia ejercer control no solo sobre los actos materiales
de los registradores, sino también sobre las disposiciones normativas que generan
barreras injustificadas. Las barreras burocraticas no se producen tnicamente en
la actuacion administrativa, sino también en las normas que exceden la ley.
Permitir este control fortaleceria la legalidad, reduciria la arbitrariedad y

promoveria un sistema registral mas eficiente y coherente.

La postura del Dr. Garazatua reafirma la viabilidad juridica del control de legalidad del
INDECOPI sobre las medidas impuestas por la SUNARP, tanto en el plano normativo
como en el material. Su argumento es claro: la autonomia técnica no puede interpretarse
como una inmunidad frente a la supervision estatal. Al contrario, todo érgano que ejerce
funcién administrativa se encuentra sometido al principio de legalidad, y sus actos
pueden ser revisados por instancias externas que garanticen su adecuacién al

ordenamiento juridico.

El entrevistado advierte que las principales resistencias no son juridicas, sino
institucionales y culturales. En la practica, el exceso de formalismo y la “comodidad
burocratica” generan normas y exigencias innecesarias que obstaculizan el trafico
economico y vulneran el principio de simplificacion administrativa. Frente a ello, la
intervencion del INDECOPI se perfila no como una invasion de competencias, sino como
un mecanismo de correccion que asegura la coherencia del sistema y previene abusos

derivados de la interpretacioén extensiva de la normativa registral.
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En suma, el analisis del Dr. Garazatua coincide con la tesis central de esta investigacion:
el procedimiento de eliminacion de barreras burocraticas constituye un instrumento
legitimo y necesario para restablecer la legalidad en las actuaciones registrales que
exceden el marco normativo. Su aplicacién al ambito de la SUNARP no solo es
juridicamente posible, sino también conveniente, en la medida que refuerza la seguridad
juridica, fomenta la eficiencia institucional y protege el derecho de los agentes

economicos a operar en un entorno libre de exigencias ilegales.

En conjunto, las respuestas del Dr. Garazatua permiten confirmar que la funcion
calificadora, pese a su naturaleza técnico-juridica, produce efectos materiales sobre el
comportamiento econémico de los particulares y puede, en determinados supuestos,
configurarse como una barrera burocratica susceptible de control. Las decisiones del
registrador, al condicionar el acceso al Registro, inciden directamente en la
formalizacion de derechos y en la dinamica del mercado, lo que justifica su analisis bajo
el principio de legalidad y los parametros del Decreto Legislativo N.° 1256. Desde esta
perspectiva, el control del INDECOPI sobre las medidas o normas registrales no vulnera
la autonomia técnica de la SUNARP, sino que la complementa, asegurando que toda
actuacion calificadora se mantenga dentro de los limites de la ley y en coherencia con

los principios de simplificacion y eficiencia administrativa.

Esta conclusién abre paso al siguiente capitulo, donde se examinara con mayor detalle
la naturaleza juridica y los limites de dicha funcion, a fin de precisar si el caracter
especial del procedimiento registral puede alterar —o, por el contrario, reafirma— su
sujecion al principio de legalidad y a las normas del Derecho Publico. Con ello, se busca
delimitar hasta qué punto la calificacion registral puede considerarse un ejercicio
legitimo de potestad administrativa o, en determinados casos, una medida que excede

sus fines legales y se aproxima a una barrera burocratica.

TERCER CAPITULO: La naturaleza y los limites de la calificacion registral

El punto de partida para entender la naturaleza juridica de la funcién calificadora ejercida
por SUNARP se encuentra en el marco normativo que regula el procedimiento registral.
Sobre el particular, el articulo 2009 del Cédigo Civil establece que “los registros publicos

se sujetan a lo dispuestos en este Codigo, a sus leyes y reglamentos especiales”.

Como se observa, esta disposicion refleja que el sistema registral, aunque vinculado al
Cddigo Civil, posee un régimen especial de derecho publico que se rige por normas
propias y por principios registrales que garantizan la seguridad juridica, la publicidad, la

prioridad y la oponibilidad de los derechos ya inscritos.
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En esa linea, resulta necesario hacer énfasis en el articulo 1 del Texto Unico Ordenado
del Reglamento General de los Registros Publicos, aprobado por Resolucién N.° 126-
2012-SUNARP-SN, que indica que “el procedimiento registral es especial, de naturaleza
no contenciosa y tiene por finalidad la inscripcién de un titulo” y en el articulo 2 de la Ley
N.° 30313, que reafirma dicha condicién al disponer que “el procedimiento de inscripcion
registral es especial y de naturaleza no contenciosa, con las excepciones previstas en

la presente Ley”.

Estas disposiciones normativas evidencian que el procedimiento registral no constituye
un procedimiento administrativo ordinario ni un proceso judicial, sino uno especial cuya
finalidad sera asegurar que los actos juridicos que ingresan al Registro sean conformes
a derecho a fin de inscribirse. Sin embargo, desde ahora, advertimos que el hecho que
este procedimiento sea especial y no contencioso no implica, de modo alguno, que se
situé fuera del ambito del Derecho Publico, pues la actividad calificadora configura el

ejercicio de potestades de imperios orientadas al cumplimiento de un interés general.

En atencién lo anterior, y por razones metodolégicas, la presente seccién centrara su
analisis en el principio de legalidad y la funcién administrativa en la calificacion registral,
ya que es en este ambito donde se origina el debate central de esta investigacion. En
ese sentido, se examinara: (i) la naturaleza juridica de la funcién calificadora, analizando
si esta se asemeja a una judicial, administrativa o constituye una categoria auténoma; y
(i) sus limites materiales, particularmente en lo que respecta al alcance del control que
ejerce el registrador publico y el Tribunal Registral sobre los titulos presentados para
inscripcion.

Desde esta perspectiva, el presente capitulo busca demostrar que tanto el registrador
publico, en primera instancia, como el Tribunal Registral, en segunda instancia, ejercen
funcién administrativa al calificar los titulos presentados. En efecto, estas decisiones, ya
sean observaciones, tachas o pronunciamientos resolutivos, producen efectos juridicos
obligatorios para los administrados (y agentes econdémicos) y, por lo tanto, constituyen
actos administrativos o actuaciones materiales, emitidos en el ejercicio de potestades

publicas.

En concordancia con lo desarrollado en el Capitulo 1y 2, el presente analisis se centrara
en determinar si dichas actuaciones reunen las condiciones previstas en el articulo 3 del
Decreto Legislativo N.° 1256, es decir, si se trata de actos, disposiciones o actuaciones
emitidas en el ejercicio de la funcién administrativa. A partir de ello, se evaluara si las
decisiones de SUNARP pueden, en determinados supuestos, ser objeto de control por

los 6rganos de eliminacion de barreras burocraticas del INDECOPI.
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En suma, este capitulo examina la naturaleza y limites a la calificacion registral, no solo
como una funcidn técnico-juridica, sino también como una manifestacion de la potestad
publica del Estado, a través de la cual se imponen efectos juridicos vinculantes a todos
los administrados que buscan inscribir sus titulos en aras del interés publico. Esta
aproximacion permitird delimitar con mayor precisién los alcances del control de
legalidad ejercido por el INDECOPI, sin desnaturalizar la autonomia técnica que

caracteriza a la funcion registral.

1. Naturaleza juridica del procedimiento registral

Determinar la naturaleza juridica del procedimiento registral requiere, en primer término,
establecer qué debe entenderse por funcidon administrativa. Al respecto, en la doctrina,
este concepto ha sido objeto de diversas aproximaciones tedricas que permiten delimitar
su alcance vy distinguirlo de otras funciones del Estado. Tradicionalmente, se reconocen

tres grandes concepciones: la subjetiva, la objetiva y la residual.

Desde la concepcidn subjetiva, la funcion administrativa se vincula o identifica de forma
directa con las actuaciones de las entidades que integran la estructura organica de la
Administracién Publica. De esta manera, la doctrina concluye que toda actuacion que
proviene de una entidad organica del Estado seria, por definicion, una manifestacion de
la funcion administrativa. En ese sentido, este enfoque centra su atencion en el sujeto

que actua y no necesariamente en la naturaleza de la actividad que este desarrolla.

Sin perjuicio de ello, esta primera concepcion resulta ser insuficiente en sistemas legales
modernos, en donde la Administracién Publica no se reduce a la estructura organica del
Estado, sino que también comprende, por ejemplo, a las personas juridicas de derecho
privado cuando ejercen potestades publicas (o de imperio) por concesion, delegacion o
autorizacién del Estado. En ese sentido, la doctrina concluye que la tesis subjetiva debe
complementarse con criterios materiales para evitar una vision meramente organica del
Estado.

En ese marco, se constituye la concepcion (o tesis) objetiva, la cual concibe a la funcién
administrativa como toda actividad concreta dirigida a satisfacer el interés publico, con
independencia del sujeto que la realice. En ese sentido, la doctrina sefiala que la funcién
administrativa no depende de la condicion juridica del ente, sino de la finalidad publica

y del poder de imperio con la que actua.

Ahora bien, el ordenamiento juridico vigente acoge una posicion intermedia entre ambas
teorias. De conformidad con el Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley del

Procedimiento Administrativo General, “la funcién administrativa no es privativa de los
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estamentos estatales, sino que concurre en su ejercicio también entidades privadas,
como aquellas que desarrollan servicios publicos propios (indirectos) por concesion,
delegacion de atribuciones y algunos otros que desarrollan servicios publicos impropios
(educacién, salud, etc.)” (Morén Urbina, 2019, pp. 40). En consecuencia, el legislador ha

adoptado una tesis mixta, que combina elementos de la teoria subjetiva y objetiva.

Como advierte el referido autor, citando a DROMI (1996, pp. 52), “es comun apreciar en
los Estados contemporaneos, el fenémeno de la colaboracién administrativa por el cual,
entes que no integran la estructura organica estatal ni perciben recursos presupuéstales,
ejercen técnicamente funcién gubernativa mediante una tendencia descentralizadora’.
En tal sentido, concluye que “si tales entidades ejercen funcién administrativa, dictan
actos administrativos, estan sujetas a controles administrativos y es propio que les sean

aplicadas las normas del procedimiento administrativo” (pp. 40).

Este enfoque mixto resulta particularmente Util para analizar la funcién registral, pues la
SUNARP, aun siendo un organismo técnico especializado adscrito al Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, actia con autonomia funcional en ejercicio de potestades
publicas. De ahi que no pueda considerarse una mera entidad auxiliar, sino un érgano
del Poder Ejecutivo que ejecuta competencias de naturaleza administrativa al emitir
disposiciones, actos administrativos y actuaciones materiales orientadas a garantizar

seguridad juridica en el trafico patrimonial a través de la publicidad.

Finalmente, la tesis residual, que identifica la funcion administrativa como toda actividad
qgue no es legislativa ni jurisdiccional, ofrece un criterio adicional de analisis. Desde esta
perspectiva, la funcion administrativa se determina por exclusion: todo acto del Estado
gue no tenga naturaleza legislativa ni judicial pertenece a este ambito. Su utilidad radica

en delimitar la funcidon administrativa respecto de las otras dos funciones estatales.

En consecuencia, puede afirmarse que la funcién administrativa comprende o identifica
toda actuacion, con independencia en el sujeto, orientada a satisfacer el interés general

y que sea distinta a la produccién legislativa o la resolucion de controversias.

Al respecto, analizar el procedimiento registral desde la teoria residual resulta clave para
determinar si la calificacion registral, al ser ejercida por un érgano técnico especializado
del Poder Ejecutivo y producir efectos juridicos vinculantes frente a los administrados,
constituye una manifestacion de la funcién administrativa. A partir de ello, sera posible
concluir si las actuaciones de SUNARP, en el marco del procedimiento registral, cumplen
las condiciones establecidas en el articulo 3 del Decreto Legislativo N.° 1256, que exige
que las barreras burocraticas denunciadas sean emitidas “en el gjercicio de funcion

administrativa”.
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2. Aplicacion al caso registral: delimitacion frente a las otras funciones estatales

Como se menciond, es necesario examinar si la funcién registral puede ser considerada

como funcion administrativa de conformidad con la tesis residual antes comentada.

En primer lugar, no es posible identificar a la funcion registral como legislativa, toda vez
que la actividad que realizan los registradores publicos no tiene caracter normativo, sino
aplicativo y singular. En efecto, no crea disposiciones de caracter general, sino verifica
la conformidad de un titulo especifico con el ordenamiento juridico aplicable (esto se

vera mas adelante). De acuerdo con Ortiz Pasco (2020):

“la calificacion es la accion (el proceder) que corresponde al registrador publico, en virtud
de la cual se determinara, en cada caso, si el titulo retine las condiciones exigidas por
las normas y el registro (...) para ser inscrito y asi surtir efectos de inmediato o si, por el
contrario, carecen de los requisitos o elementos precisos para realizar la inscripcion y,

por tanto, no permitir el acceso al registro.” (pp. 13)

Conforme se aprecia, la actuacion calificadora consiste realmente en un juicio legal e
individualizado, sin contenido creador de derecho. El registrador publico no innova el
ordenamiento juridico, sino que lo aplica al caso concreto, de manera similar a la
Administracién Publica cuando evalia la validez de actos o requisitos legales en un
procedimiento administrativo comun. En ese sentido, la funcién no puede considerarse,

de modo alguno, como una extension del poder legislativo del Estado.

En segundo lugar, la doctrina sefala que la funcion jurisdiccional se caracteriza por la
existencia de una controversia entre partes y la emision de una decision dotada de cosa
juzgada. Sin embargo, la calificacién registral carece de ambos elementos: no resuelve
litigios ni declara derechos inciertos, sino que verificar la calidez formal y sustantiva del

titulo presentado. Asi lo aprecia Ortiz Pasco (2020, pp. 40), quien sostiene lo siguiente:

“La funcion registral obviamente que no es funcion judicial, pero, teniendo como base
que los registradores se encuentran dentro del Poder Ejecutivo (...), el ejercicio de la
misma se da con independencia semejante (para ello, podemos revisar el articulo 3,
literal “a” de la Ley 26366). Por lo que la calificacion consiste en un juicio de legalidad y
compatibilidad, no para declarar un derecho controvertido, oscuro o de duda, sino al
contrario, para incorporar al registro una nueva situacion juridica valida que reposa

sobre la certeza de un acto juridico o administrativo o una decision judicial.”

En esa misma linea, Roca Sastre (1997) advierte que “en cuanto al criterio estricto y
concreto de la funcién judicial, es del todo punto inadmisible mezclar aqui la jurisdiccion

contenciosa, pretendiendo ver el juego de una pretension judicial que es admitida o
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rechazada (...) No hay nada en el procedimiento de inscripcion y, por tanto, en la
calificacién registral, que se asemeje a la jurisdiccion contenciosa y mucho, esto si,

gue se parece alajurisdicciéon voluntaria.” (pp. 13).
[Resaltado agregado]

Sobre este ultimo punto, Roca Sastre afirma que el procedimiento registral guarda ciertas
semejanzas con la jurisdiccion voluntaria. Del mismo modo, Jeronimo Gonzales preciso
que la funcién “sin discusion, se coloca hoy entre los actos de jurisdiccion voluntaria, por
servir principalmente al desarrollo normal de las relaciones juridicas y para legitimar

situaciones inmobiliarias” (cit. en Chico y Ortiz, 2000, p. 533).

Esta tesis fue objeto de revisidn por parte de la doctrina contemporanea, que considera
que la funcion registral no puede ser catalogada como un acto de jurisdiccion voluntaria
en sentido estricto. Como advierte Chico y Ortiz, la jurisdiccién voluntaria, aun cuando
sea no contenciosa, “se desenvuelve por 6rganos judiciales”, en tanto que el registrador
no pertenece al Poder Judicial, sino que es un funcionario administrativo adscrito al
Poder Ejecutivo (2000, p. 531).

Ademas, el referido autor sostiene que el registrador publico no decide sobre derechos
subjetivos privados, sino que verifica la legalidad y la compatibilidad del titulo con los
antecedentes registrales, ejerciendo una potestad publica de control de legalidad. Por
tanto, aunque podria desprenderse que el procedimiento registral comparte con la
jurisdiccién voluntaria el caracter no contencioso y preventivo, carece de la nota esencial

de jurisdiccion: la potestad de declarar o constituir derechos con fuerza de cosa juzgada.

Al respecto, Chico y Ortiz desarrolla un argumento de gran relevancia para la presente
investigacion. Tras su andlisis, concluye que “sdélo podria admitirse la configuracion del
Registrador como 6rgano de jurisdiccion voluntaria si admitiésemos la construccion de

la misma como un tertius genus.” (2000, pp. 536).

Con esta afirmacién, el autor no sostiene que la funcién registral pertenezca realmente
al ambito de la jurisdiccion voluntaria, sino que solo podria admitirse tal configuracion si
se entendiera dicha jurisdiccion como una funcién auténoma o fertius genus, es decir,

una categoria intermedia y distinta de la funcién judicial y de la funcion administrativa.

Tal como explica el propio Chico y Ortiz, esta hipotesis implicaria reconocer que existen
ciertos actos estatales que, sin ser propiamente jurisdiccionales ni administrativos,
tienen naturaleza publica por su finalidad preventiva y legitimadora. No obstante, el
mismo autor rechaza finalmente esta posibilidad, al considerar que la funcién

calificadora no puede encuadrarse plenamente en ninguno de esos modelos.
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En efecto, precisar que “la funcidn registral tiene algo de los aspectos sefialados: de una
parte, se asemeja a la actuacion judicial; de ofra, tiene rasgos administrativos y, por
ultimo, guarda cierta semejanza con los actos de jurisdiccion voluntaria. Si tiene rasgos
de todos ellos quiere decirse que no puede encuadrarse en ninguno de ellos.” (p. 537).
En consecuencia, concluye que se trata de una funcién diferente, con caracteres propios
y algunos asimilados, cuya especificidad deriva tanto de su finalidad de seguridad

juridica como de su configuracién legal dentro del aparato estatal.

El argumento es reforzado por la critica procesal desarrollada por Lacruz Berdejo, quien
considera improcedente atribuir caracter jurisdiccional a la calificacion registral, ya que
en ella no se resuelven pretensiones entre partes, ni se reconocen o extinguen derechos
subjetivos mediante una decision dotada de fuerza de verdad legal. En palabras de este
autor, “la actividad registral puede ser considerada como administrativa en cuanto a su
organizacion o reglamentacion del servicio, pero no por ello adquiere naturaleza judicial”
(cit. en Chico y Ortiz, 2000, p. 534).

En sintesis, de la revisién doctrinaria se desprende que la calificacion registral no puede
ser asimilada ni a la funcion legislativa ni a la funcién jurisdiccional, pues carece de los
elementos estructurales que caracterizan a ambas: no implica la creacion de normas
generales y abstractas, ni la resolucion de controversias con autoridad de cosa juzgada.
Tampoco puede considerarse, en sentido estricto, una manifestacion de la jurisdiccion
voluntaria, ya que esta —segun su concepcién clasica— se desarrolla por 6rganos
judiciales y tiene por finalidad la tutela o constatacion de derechos privados, mientras
que la calificacion registral se ejerce por un 6rgano administrativo dentro del Poder

Ejecutivo, con la finalidad de preservar la seguridad juridica del trafico.

En consecuencia, siguiendo a Chico y Ortiz (2000), debe entenderse que la calificacion
registral constituye una funcién publica especial, con rasgos administrativos y técnicos
que la diferencian de las restantes funciones estatales, sin llegar a configurar un fertius
genus. Sin perjuicio de ello, se debe advertir que estas particularidades no excluyen la
naturaleza administrativa del procedimiento registral, sino la situa dentro del conjunto de
potestades orientadas a garantizar el interés general mediante el control de legalidad de

los actos juridicos que pretenden acceder al Registro.

Desde esta perspectiva, el siguiente apartado abordara de manera mas detallada la
configuracion de la funcion registral como funcidon administrativa en sentido material,
analizando los fundamentos legales y doctrinarios que sustentan su sujecion al principio

de legalidad y los limites de dicha potestad dentro del ordenamiento juridico peruano.
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3. La funcién administrativa en la calificacién registral

La doctrina clasica no ha sido uniforme al determinar si la funcién calificadora constituye
una manifestacion propia de la funcion administrativa. De esta manera, existen posturas
que la excluyen, al considerar que su fin es meramente instrumental en la proteccion de
derechos subjetivos privados; y otras posturas que, desde una concepcion material de

la Administracion Publica, la reconocen como un claro ejercicio de potestades publicas.

Entre la doctrina, que descarta la naturaleza administrativa de la funcion, destaca Roca
Sastre (1997), quien la describe como una “funcién administrativa del tipo de proteccion
estatal de derechos subjetivos privados”. Esta expresion, refleja una concepcién limitada
de la funcion registral. Centra la idea de que el Registro se orienta a tutelar relaciones
juridicas particulares mediante la publicidad, lo que implicaria una actividad estatal de
cooperacion con Derecho privado, mas que una manifestacién del poder publico en

sentido estricto.

Sin embargo, esta posicion resulta insuficiente si se analiza la funcion registral desde la
tesis mixta, que define funcién administrativa como “la ejecucién concreta y practica de
los cometidos estatales, [es decir como] una actividad fe gestién y de servicio hacia un
fin determinado por ley’. Por tanto, “la realidad hace notar que la funcién de ejecutar los
encargos legales y constitucionales (funciéon administrativa) no esta reservada a un solo
poder del Estado”. (Ochoa Mendoza, 2014, p. 5). En efecto, la actividad de calificacién
registral tiene como finalidad inmediata garantizar la legalidad de los actos que intentan
ingresar al Registro a fin de que la publicidad que genere asegure la seguridad juridica
del trafico patrimonial (cometido estatal determinado por ley) y no Unicamente proteger

intereses individuales.

La publicidad, la prioridad y la oponibilidad —elementos que caracterizan los efectos del
Registro— son expresiones concretas del interés publico que permiten que cualquier
ciudadano conozca la situacion juridica de los bienes y pueda confiar en la veracidad de
la informacion que el Registro ofrece. Ademas, la inscripcidn (consecuencia directa de
la calificacién) no solo protege al titular inscrito, sino al trafico en conjunto, asegurando

que las relaciones juridicas patrimoniales sean previsibles y transparentes.

Conforme se observa, la tesis mixta permite identificar a la funcién registral (calificacion)
como una actividad estatal dotada de poder de imperio, a través de la cual la SUNARP
como organismo técnico especializado del Poder Ejecutivo, impone decisiones cuyos
efectos son obligatorios y vinculantes para todos aquellos administrados (y agentes) que

buscan publicitar sus situaciones juridicos a traves de la publicidad registral.
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Esta potestad, ademas, deriva de una habilitacién legal expresa, pues los registradores
publicos ejercen la calificacion y decision en nombre del Estado, conforme lo sefala el
articulo 2011 del Codigo Civil “los registradores califican la legalidad de los documentos
en cuya virtud se solicita la inscripcion, la capacidad de los otorgantes y la validez del
acto, por lo que resulta de ellos, de sus antecedentes y de los asientos de los registros
publicos”. Por lo tanto, la potestad de calificar, observar o denegar un titulo no se origina

en la autonomia del registrador propiamente, sino en una ley con clara potestad publica.

En esa linea, Ortiz Pasco (2020) refuerza la idea, al sostener que la calificacion registral
constituye “la accioén (el proceder) que corresponde al registrador publico, en virtud de
la cual se determinara, en cada caso, si el titulo retine las condiciones exigidas por las
normas y el registro (...) para ser inscrito y asi surtir efectos de inmediato o si, por el
contrario, carecen de los requisitos o elementos precisos para realizar la inscripcion y,

por tanto, no permitir el acceso al registro” (p. 13).

De esta manera, el referido autor concluye que la calificacion “tiene la caracteristica de
serinexcusable y se aplica a todos los titulos que buscan ser registrados. Es una accion
que implica buscar en el titulo presentado la legalidad, formalidad, capacidad, validez,

condicién de inscribible y compatibilidad con lo ya registrado (de ser el caso)” (p. 17).

Estas afirmaciones revelan que la calificacién registral no es una potestad discrecional,
sino un deber juridico derivado de la ley, lo que confirma su caracter imperativo y publico.
En palabras del referido autor: “El registrador no es un juez (de titulos), es un funcionario
publico legalmente competente y capaz para ejercer la funcién encomendada, es decir,
calificar los titulos que llegan a su oficio registral. La calificacion es para el registrador

una actuacion obligatoria y personalisima (por tanto, inexcusable).” (p. 18).

Desde esta perspectiva, el registrador publico no actua como particular, tampoco como
intérprete libre del Derecho, sino como un funcionario investido de autoridad estatal para
aplicar la ley al caso concreto de un titulo, bajo responsabilidad y dentro de los limites

de su competencia?'.

En esa misma linea de analisis, Lacruz Berdejo sostiene que “la actividad registral puede

ser considerada como administrativa en cuanto a su organizacion o reglamentacion del

21 Como advierte Ortiz Pasco (2020), “el registrador no es un juez (de titulos), es un funcionario publico
legalmente competente y capaz para ejercer la funcion encomendada, es decir, calificar los titulos
que llegan a su oficio registral”. (pp. 40) Por su parte, Roca Sastre (1997) sefiala que “el Registrador
de la propiedad no pertenece a la clase Justicia, pues es un funcionario administrativo, si bien de un
cuerpo especial diferenciado del cuerpo general de la Administracion estatal”. (pp. 18)
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servicio” (cit. en Chico y Ortiz, 2000, p. 534), destacando que el registro es, ante todo,

un servicio publico orientado al interés general.

Por ultimo, y desde la teoria subjetiva, SUNARP, cuya estructura organica se encuentra
dentro del Poder Ejecutivo, ejerce funcion administrativa. En palabras de Morén (2020),
los organismos técnicos especializados son creados “cuando existe la necesidad de
planificar y supervisar, o ejecutar y controlar politicas estatales a largo plazo, de
caracter multisectorial que requieren un alto grado de independencia funcional y
establecer instancias independientes que otorgan o reconocen derechos de los
particulares, para el ingreso a mercados o desarrollo de actividades econémicas;
que resulten oponibles a otros sujetos de los sectores Publico o Privado. Por ejemplo,

(...) Sunarp”.
[Resaltado agregado]

Esta definicion es plenamente aplicable a SUNARP. Su autonomia técnica no la separa
de la estructura del Poder Ejecutivo, sino que le permite ejercer de forma objetiva y con
especializacion las competencias habilitadas por la ley. Por tanto, cuando el registrador
publico califica, observa o deniega un titulo, actia en representacion del Estado y ejerce
poder de imperio, pues su decision produce efectos juridicos obligatorios y oponibles a

terceros.

Desde un plano jurisprudencial, el propio Tribunal Registral ha reconocido expresamente
la naturaleza administrativa en el procedimiento registral, indicando que, si bien el mismo
es especial, también comprende elementos propios un procedimiento administrativo, tal

y como se observa a continuacion:

“debe tenerse en cuenta que, si bien el procedimiento registral es uno especial, también
es un procedimiento administrativo y por ende le resultan aplicables los principios y
normas generales de la Ley del Procedimiento Administrativo General en lo que

fuere pertinente.”
[Resaltado agregado]

La precision reafirma nuestra tesis inicial: el procedimiento registral, aun siendo especial
y no contencioso, tiene elementos propios de la funcidon administrativa, por lo que, recibe
la aplicacién de los principios y normativa (en lo aplicable) del Texto Unico Ordenado de
la Ley del Procedimiento Administrativo General. Esto a su vez encaja en la férmula de

la tesis mixta, e incluso residual, antes comentada.
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En consecuencia, la calificacion registral es una manifestacién de funcién administrativa,
caracterizada por (i) ejercerse dentro de la estructura organica del Poder Ejecutivo; (ii)
ejecutar los encargos legales y constitucionales destinados a la inscripcion de un titulo
y (iii) orientarse a la satisfaccion del interés general mediante la publicidad, prioridad y
oponibilidad registral. En ese sentido, las decisiones producto de la calificacion registral,
sean observaciones, tachas o inscripciones, deben tratarse como actos administrativos

en sentido material, sujetos a control dentro del marco del Derecho Publico.

De este modo, comprendida la calificacién registral como manifestacion de la funcion
administrativa (en lo que resulte aplicable), corresponde ahora examinar el fundamento
normativo y los limites sustantivos que orientan su ejercicio. En efecto, si toda actuacion
administrativa se encuentra juridicamente delimitada por el principio de legalidad, la
actividad calificadora, como forma especializada de dicha funcion, debe desarrollarse

dentro de los margenes que el ordenamiento impone.

Lo anterior, exige analizar el contenido y alcance del principio de legalidad registral, asi
como su articulacion con la compatibilidad y con las restricciones materiales que impiden
que el registrador actie mas alla de la ley. Solo a partir de este analisis resultara posible
determinar como la funcién calificadora, aun siendo técnica y preventiva, se configura
como una actividad publica, reglada y vinculada al interés general, sujeta asimismo al
control de legalidad ejercido por los 6rganos de eliminacion de barreras burocraticas,
cuya legitimidad deriva directamente del respeto a la ley y de la coherencia del sistema

registral.

4. El principio de legalidad, compatibilidad y los limites a la calificacion registral

Como se menciond, la calificacion registral garantiza que Unicamente los actos juridicos
conformes con el ordenamiento accedan al Registro. Esto asegura no solo la proteccion
de derechos individuales, sino preserva el interés publico: la confianza en la exactitud y
coherencia de la informacion que el Registro publicita. Dicho control, que se encuentra
a cargo de los registradores, se fundamenta esencialmente en el principio de legalidad,

qgue delimita el contenido, los efectos y los limites de la calificacién registral.

En el plano normativo, resulta de particular relevancia el articulo 2011 del Cadigo Civil,
que establece expresamente que “los registradores [publicos] califican la legalidad de
los documentos en cuya virtud se solicita la inscripcion, la capacidad de los otorgantes
y la validez del acto, por lo que resulta de ellos, de sus antecedentes y de los asientos

del Registro”.
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Al respecto, Ortiz Pasco (2020, pp. 17) explica que esta norma “contiene la calificacion
registral desde dos momentos: (...) los registradores califican la legalidad de los
documentos, en cuya virtud se solicita la inscripcion. Asimismo, dispone que el
registrador también aplica legalidad en la calificacién al momento de encargarle verificar

la capacidad de los oforgantes y la validez del acto”.

El referido autor agregar que “la legalidad del documento, la capacidad de los otorgantes
y la validez del acto se encuentran reguladas, entre otras normas, dentro del Cdédigo
Civil, y la aplicaciéon de normas legales implica la existencia del principio de
legalidad” (p. 17).

[Resaltado agregado]

En efecto, esta norma refleja la doble dimension del principio de legalidad registral. En
primer lugar, impone al registrador publico el deber de verificar la conformidad de los
actos que acceden al Registro con el ordenamiento. En segundo lugar, establece un
limite claro a su competencia, al disponer que la calificaciéon solo puede fundarse en lo

que resulta del titulo presentado, de sus antecedentes y de los asientos registrales.

El control de legalidad registral no constituye, por tanto, una potestad discrecional o de
creacion normativa, sino una competencia reglada que opera dentro de los margenes
expresamente previstos por la ley: “(i) legalidad del documento, (ii) capacidad del
otorgante, (iii) validez del acto a ser registrado, (iv) por lo que resulta de ellos, y (v) de

sus antecedentes en el Registro” (Ortiz Pacto, p. 31).

Cada uno de estos componentes representa un aspecto especifico del control de
legalidad. El primero —la legalidad del documento— exige que el titulo cumpla con las
formalidades establecidas por la ley para su inscripcion. El segundo —la capacidad del
otorgante— requiere verificar, con sustento en los registros correspondientes, la
legitimacion de quienes intervienen en el acto, como apoderados, gerentes, tutores o
representantes. El tercero —la validez del acto— obliga al registrador a comprobar que
el acto no se encuentre afectado por causales de nulidad o anulabilidad conforme al
articulo 219 del Cddigo Civil.

Por su parte, el cuarto elemento —“por lo que resulta de ellos”— actia como una
restriccion sustantiva a la potestad calificadora. En palabras de Ortiz Pasco (2020), “e/
registrador no puede y, no debe, extralimitarse en la busqueda de condiciones, recaudos
y exigencias, mas alla de lo que el documento contiene. [En ese sentido] la calificacion
se extiende y limita a lo que el documento contiene y a buscar compatibilidad con lo que

aparece en el asiento registral y, de ser el caso, con los titulos archivados” (p. 17). Esta
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regla sintetiza el limite material del control registral: el registrador publico no puede exigir
acreditaciones, verificaciones o declaraciones que no estén previstas por la ley ni

consten en el titulo o en el Registro. Su actuacion es, por tanto, reglada y no discrecional.

El quinto elemento —la compatibilidad— complementa y cierra el circulo del control de
legalidad. Ortiz Pasco (2020) precisa que “el registrador también debe confrontar el acto
inscribible contenido en el documento en el cual practica la calificacion, con los
antecedentes y asientos que obren en el registro, lo cual significa que debe buscar la
‘compatibilidad’ entre el documento rogado y la historia del bien en el registro

(antecedentes) y los demas registros que conforman el sistema nacional” (p. 15).

La busqueda de compatibilidad no introduce un juicio subjetivo, sino un examen juridico-
formal orientado a preservar la coherencia del folio registral. La inscripcion solo procede
cuando el nuevo acto no contradice derechos previamente inscritos ni vulnera el
principio de tracto sucesivo. De esta manera, la compatibilidad se erige como la
manifestacién practica del principio de legalidad y como garantia de la seguridad juridica

registral.

En sintesis, el articulo 2011 del Cddigo Civil delimita un marco cerrado de actuacién
para el registrador publico, en el cual la legalidad y la compatibilidad operan como ejes
estructurales de la calificacion. Este mecanismo cumple una funcion depuradora y
preventiva, que excluye los titulos defectuosos antes de su ingreso al Registro y asegura

la correspondencia entre los documentos presentados y los asientos existentes.

Esta concepcién, lejos de ser reciente, encuentra sustento en la doctrina clasica del
Derecho registral. Roca Sastre (1999) desarrollé con claridad el principio de legalidad

como fundamento y limite de toda inscripcién, sefalando que:

“El principio de legalidad, en lo que atane a la publicidad registral inmobiliaria, es el que
impone que los titulos que pretendan su inscripcion en el Registro de la Propiedad sean
sometidos a un previo examen, verificacion o calificacién, a fin de que en los libros
solamente tengan acceso los titulos validos y perfectos, interna o materialmente y
externa o formalmente. En un sistema en que los asientos registrales se presumen o
reputan exactos o concordantes con la realidad juridica es I6gica la existencia de un
previo tramite depurador de la titulacion presentada al Registro. De lo contrario, (...) los
asientos solo servirian para engafar al publico, favorecer el trafico ilicito y provocar

nuevos conflictos”.

Como se aprecia, el examen previo —manifestacion del principio de legalidad—

constituye un mecanismo de proteccion del interés general, al impedir que el Registro
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publicite actos invalidos o incompatibles, garantizando que su contenido sea una fuente
fiable de informacion juridica erga omnes. En otras palabras, la legalidad y la
compatibilidad constituyen limites materiales inseparables que estructuran la funcion
calificadora: el primero asegura la conformidad con la ley; el segundo, la coherencia del

Registro.

En esa misma linea, la calificacidon no responde a la defensa de intereses particulares,
sino a la proteccién del interés publico. Como precisa Pau (2001), “si el Registrador se
opone a la inscripcion no es por defender intereses particulares, sino por defender la
legalidad, que es el presupuesto necesario de la publicidad registral y de la seguridad
juridica a la que esa publicidad se encamina” (p. 197). Asi, la negativa a inscribir —
cuando el titulo no cumple con los requisitos legales o resulta incompatible con los
antecedentes— no constituye una obstaculizaciéon arbitraria, sino un acto de defensa

del orden juridico y del interés general.

Sin perjuicio de lo anterior, la doctrina contemporanea ha reconocido que, aunque el
registrador publico ejerce un control reglado de legalidad, este no puede reducirse a una
operacion mecanica o puramente formal. En este contexto, Chico y Ortiz (2000) senala
que la calificacion “también ofrece un aspecto de ‘funcion creadora’, llegandose a las
denominaciones ‘calificacion control’ y ‘calificacion creacion” (p. 528). Esta expresion,
no obstante, no debe entenderse como una facultad para innovar el Derecho, sino como
la capacidad técnica del registrador para individualizar y aplicar la norma juridica en el

caso concreto.

Como explica el propio autor, “esta labor exige un conocimiento amplio del Derecho, y
quien la ejerza debe tener la finalidad sensibilidad de jurista, pues no basta con aplicar
la literalidad de la ley, sino interpretarla con debida justicia” (p. 530). Sin embargo, el
registrador interpreta la ley solo dentro del marco que esta le fija, aplicandola al titulo
presentado y a los antecedentes registrales, sin sustraerse a ella. La creatividad que
comporta la funcién calificadora es, por tanto, una creatividad reglada, vinculada al

principio de legalidad y limitada por la finalidad publica que legitima el sistema registral.

Este enfoque guarda correspondencia con el desarrollo jurisprudencial y la doctrina
administrativa sobre los limites de la discrecionalidad. En la sentencia recaida en el
Expediente N.° 0090-2004-AA/TC, el Tribunal Constitucional precis6 que “la debida
motivacion, la razonabilidad y la legalidad son limites para el ejercicio de una facultad
discrecional’, precisando que “cuando las decisiones de la autoridad creen obligaciones,
califiquen infracciones, impongan sanciones o establezcan restricciones, deben

adaptarse dentro de los limites de la facultad atribuida y mantener la debida proporcion
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entre los medios a emplear y los fines publicos que deba tutelar, a fin de que respondan

a lo estrictamente necesario para la satisfaccion de su cometido”.

De esta manera, la discrecionalidad no equivale, en modo alguno, a arbitrariedad. La
ley confiere margenes de apreciacion que deben ejercerse conforme a los principios de
legalidad, razonabilidad y proporcionalidad, y siempre en funcioén del interés publica que

la norma persigue. La doctrina coincide con este planteamiento:

(i) Sanchez Moron (2011) indica que “por mas amplia o estrecha, minima o maxima,
fuerte o débil que sea una norma discrecional, siempre estara sujeta a unos limites
juridicos generales” (p. 262), los cuales derivan de la ley y de los principios que la

rigen.

(i)  Beltran de Felipe (1995) puntualiza que los tribunales administrativos “solo pueden
ejercer un control sobre la discrecionalidad administrativa cuando el Derecho les
proporciona criterios para ello. Una interpretacion contraria implicaria sustituir a la
Administracion en la apreciacion o valoracion de las circunstancias que a ésta

corresponde realizar para desempenriar su funcion” (p. 174).

Estos planteamientos resultan plenamente aplicables al ambito registral. En efecto, el
registrador cuenta con un margen técnico de interpretacion juridico, pero no la potestad
de sustituir la voluntad normativa ni de apartarse del marco normativo que delimita su
competencia. Ello significa que la calificacién puede involucrar valoraciones juridicas,
por ejemplo, respecto de la suficiencia de un poder o de la compatibilidad de un titulo;
sin embargo, dichas valoraciones deben encontrarse juridicamente encuadradas dentro

de los limites de la ley, los reglamentos y los principios que rigen su funcion calificadora.

Por lo tanto, la funcién creadora a la que alude Chico y Ortiz no supone una potestad
discrecional autbnoma, sino la expresién técnica del principio de legalidad en accion: el
registrador no crea Derecho, sino que lo realiza a través de su aplicacién razonada al
caso concreto. Esta interpretacion reafirma que toda actuacion calificadora se desarrolla
dentro del marco del poder publico atribuido por la ley, conforme a la vinculacién positiva

del Derecho Administrativo.

Como senala el propio Chico y Ortiz (2020), siguiendo a Garcia de Enterria, “toda accion
administrativa se nos presenta como ejercicio de un poder atribuido previamente por la
Ley y por ella delimitado y construido. Sin una atribucién legal previa de potestades la

Administracion no puede actuar, simplemente” (p. 531).
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Aplicado al ambito registral, ello implica que el registrador solo puede calificar dentro de
las potestades que la ley le ha conferido —las del articulo 2011 del Codigo Civil y las
normas complementarias— y Unicamente para fines de control de legalidad. Cualquier
exigencia o valoracion ajena a ese marco excede su competencia y contraviene el

principio de legalidad.

Por ello, aun cuando la funcién calificadora posea un componente interpretativo, este se
encuentra restringido por los limites materiales del principio de legalidad. El registrador
no puede emitir resoluciones basados en consideraciones ajenas al titulo o al Registro,

ni puede crear nuevas exigencias, exigencias u prohibiciones.

De alli que Manzano Solano y Manzano Fernandez (2000) califiquen a la calificacién
registral como “una actividad del Registrador depuradora de la titulacion presentada a
registro, instrumento para hacer efectivo el principio constitucional de legalidad” (pp.
210), y agreguen que “el Registrador desarrolla una actividad de control de la legalidad
y la autenticidad de la titulacion presentada a registro, a efectos de la inscripcion,
independientemente de la naturaleza que asignemos a dicha actividad: proceso,

procedimiento, acto de jurisdiccion voluntaria, justicia registral, etc.” (p. 211).

En consecuencia, la funcién calificadora constituye una actividad administrativa reglada
qgue se apoya en el principio de legalidad como presupuesto de su validez. Su objeto es
asegurar que solo los actos perfectos, validos y compatibles ingresen al Registro; y su
limite material, impedir que la autoridad registral se convierta en un érgano de creacién

normativa o de resolucion de controversias.

Como advierte Roca Sastre (1999), “de esta forma, en las expresadas tres areas de
Derecho cautelar se daria efectividad al principio de legalidad y, en consecuencia, al
principio de seguridad juridica; en el area de la publicidad juridica, la funcién calificadora
del Registrador de la Propiedad seria, como en la actualidad, el medio para hacer
efectivo el principio de legalidad y el de seguridad en el tréafico juridico inmobiliario, que

es, ademas, el fin basico de la publicidad registral inmobiliaria” (p. 6).

En esa misma linea, Chico y Ortiz (2000) precisa que “aceptada la doble proyeccion del
principio de seguridad juridica —en sequridad del derecho, a través de la justicia como
valor superior, y en seguridad del tréafico juridico como principio que nos lleva al anterior
al eliminar la discusion judicial—, es preciso reconocer que en la formulacion
constitucional del principio de legalidad estan inmersos estos dos aspectos, y que el
ultimo de ellos lleva consigo el reconocimiento de unos 6rganos a quienes el Estado
otorga la facultad del control de la legalidad, para que el principio de seguridad del trafico

pueda tener una base suficientemente valida en que apoyarse” (p. 530).
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De esta manera, el principio de legalidad se manifiesta como el eje central de la funcion
registral: asegura la legalidad del acto y la coherencia del sistema. La compatibilidad, a
su vez, constituye la traduccion practica de dicho principio, en tanto exige la
concordancia del nuevo titulo con los antecedentes registrales y con los derechos
previamente inscritos. Finalmente, los limites materiales —contenidos en el propio
articulo 2011 del Cédigo Civil— impiden que el registrador amplie su examen mas alla
de lo que la ley expresamente autoriza, asegurando con ello la seguridad juridica del

trafico inmobiliario.

En suma, la calificacion registral es una funcion publica, técnica y reglada, cuyo ejercicio
se encuentra inseparablemente vinculado al principio de legalidad. A través de ella, el
registrador protege la seguridad del trafico, depura los actos defectuosos y garantiza
que el Registro publique unicamente situaciones juridicas conformes con el
ordenamiento. Su actuacion, aunque exige interpretacion y criterio juridico, se mantiene
dentro de los limites que la ley impone: el titulo, la norma y la compatibilidad con el

Registro.

En consecuencia, el principio de legalidad no solo constituye el fundamento de la funcion
calificadora, sino también el parametro que legitima su control en sede administrativa.
Ello permite que la actividad registral, sin perder su caracter técnico, permanezca sujeta
al escrutinio propio de las potestades publicas y, por ende, al control de legalidad
ejercido por los drganos competentes, como los de eliminacion de barreras burocraticas
del INDECORPI.

CUARTO CAPITULO: EI control de legalidad del INDECOPI sobre la calificacion

registral: legitimidad, limites y desafios normativos

La articulacién de los capitulos anteriores permite sostener, con fundamento normativo,
doctrinal y jurisprudencial, que determinadas actuaciones de SUNARP, incluso cuando
estas se originan en el ejercicio de la funcién calificadora, pueden ser objeto del control

legal que ejercen los 6rganos del INDECOPI.

Lejos de constituir una ampliacion indebida de competencias, esta conclusion deriva de
reconocer tres premisas: (i) la calificacion registral comprende la funciéon administrativa,
(i) que esta es ejercida con contenido coercitivo, capaz de condicionar o modificar el
comportamiento juridico y econémico de los agentes en el mercado; y (iii) que, por ello
mismo, se encuentra plenamente subordinada al principio de legalidad como parametro

rector del ejercicio del poder publico.
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En efecto, desde el primer capitulo se determiné que el procedimiento de eliminacion de
barreras burocraticas es un mecanismo ex post de control de legalidad (y razonabilidad),
que busca corregir aquellas exigencias, requisitos, limitaciones, prohibiciones o cobros
impuestos por entidades, en ejercicio de su funcidon administrativa, pero sin habilitacion

normativa suficiente o desproporcionada entre los objetivos y medios utilizados.

Su competencia, por lo tanto, es finalista y acotada, unicamente puede intervenir cuando
la actuacion cuestionada constituye una barrera burocratica en los términos del Decreto
Legislativo N.° 1256: un acto de Estado que impone obligaciones o cargas de naturaleza
coercitiva con impacto en el acceso o permanencia en el mercado o en la tramitacion de

procedimientos sujetos a los principios de simplificacién administrativa.

Lo anterior significa que el control legal no habilita a la Comisiéon a examinar, entre otros,
la correccion técnica de la decision, la valoraciéon probatoria, la motivacion interna, la
apreciaciéon de hechos del caso concreto ni tampoco controversias cuyo conocimiento
corresponde de forma exclusiva a otras autoridades publicas. La jurisprudencia del
INDECOPI resulta insistente en esta distincion: su funciéon no implica reemplazar a las
entidades en el ejercicio de sus competencias técnicas o valorativas, sino verificar que
el ejercicio de la potestad administrativa se mantenga dentro de los limites impuestos

por el principio de legalidad.

Por su parte, el segundo capitulo permitié demostrar que la calificacion registral, pese a
ser un procedimiento no contencioso, posee un contenido imperativo que trasciende el
ambito interno del Registro y afecta directamente el trafico juridico econémico. Las
declaraciones del Dr. Juan José Garazatua son particularmente claras al respecto: las
observaciones, tachas o denegatorias del registrador condicionan el acceso al sistema
de publicidad juridica, influyen en la posibilidad de acceder al crédito, inciden en

proyectos de inversion y determinan la eficacia de los actos frente a terceros.

En términos econdmicos, ello significa que la funcién calificadora no es neutra: modela
el comportamiento de los agentes, quienes deben adaptar sus decisiones juridicas y
patrimoniales a las exigencias impuestas por el registrador. La posibilidad de inscribir
un titulo no solo tiene impacto juridico, sino también econémico y social, pues condiciona
el ingreso al mercado formal y al sistema financiero. Desde esa perspectiva, no resulta
exagerado afirmar que la calificacién puede, en supuestos concretos, constituir una
medida con “tipo” y “finalidad” susceptibles de control en el marco del Decreto Legislativo
N.° 1256.

Finalmente, el tercer capitulo profundizé en la naturaleza de la funcion calificadora. Se

demostrdé que, pese a ser un procedimiento especial, este no constituye una actividad
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jurisdiccional ni cuasi jurisdiccional, sino una manifestacion de la funcion administrativa,
sometida al principio de legalidad. El registrador publico no crea derechos, no interpreta
discrecionalmente el ordenamiento y no define controversias; simplemente verifica que
el titulo cumpla con los requisitos previstos en la norma, se ajuste a los antecedentes
registrales y respete los limites impuestos en el articulo 2011 del Codigo Civil y demas

normas complementarias.

Esta naturaleza juridica implica que el registrador solo puede exigir Io que la ley autoriza.
En consecuencia, toda interpretacion extensiva, todo requisito adicional no previsto en
una norma, o toda exigencia basada en criterios subjetivos constituye un ejercicio
indebido de la potestad calificadora. Bajo estos supuestos, la actuacién del registrador
deja de ser una funcion reglada y pasa a convertirse en una carga ilegitima para el

administrado, susceptible de control en sede de barreras burocraticas.

A partir de estas premisas, se concluye que si es legitimo, y juridicamente posible, que
INDECOPI ejerza control de legalidad sobre determinadas actuaciones de la SUNARP,
siempre que estas cumplan con los criterios de configuraciéon de una barrera burocratica
y se respeten los limites negativos de su actuacion. De esta forma, el control no invade
la autonomia técnica del registrador porque no revisa el mérito ni la oportunidad de la
calificacion, ni evalta la motivacion interna de la decision. Su intervencidon se limita a
verificar si la medida denunciada cuenta con sustento legal expreso y si ha sido emitida

dentro del margen competencial asignado a la SUNARP.

La reflexion sobre los alcances y limites de la discrecionalidad registral también han sido
desarrollados en espacios institucionales recientes. Durante la Il Jornada Preparatoria
del XXIII CADER 2025%?, organizada por la Subdirecciéon de Formacion Registral, el

publico asistente formulé la siguiente cuestion:

“El registrador publico de predios solicité el cumplimiento de requisitos que no estan
contemplados en la ley o el reglamento de inscripcion. Aun asi, en una reunion solicitada
con el registrador, volvié a solicitar dichos requisitos. Justifico su decision indicando que
cada registrador es autébnomo, por tanto, solicita los requisitos que considera necesarios

para tener conviccion ;Ese supuesto podria configurar en una barrera burocratica?”

El Dr. Orlando Vignolo, presidente de la Sala Especializada en Eliminacion de Barreras
Burocraticas, indicé que la respuesta no es automatica, debido a que el sistema registral
cuenta con un circuito recursivo interno (la apelacién), el cual debe ser agotado antes

de acudir a la via de eliminacion de barreras burocraticas. Solo tras agotarse, puede

22 Pregunta y caso recogido del enlace https://www.youtube.com/watch?v=c9mC9R4ciMO.
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evaluarse si la discrecionalidad ejercida fue irracional o ilegal, lo cual requiere que el
denunciante demuestre una contradiccion frontal con la ley o reglamento, o la existencia

de una desproporcién manifiesta entre los medios empleados y los fines perseguidos.

En sintesis, el criterio del Dr. Vignolo evidencia que la discrecionalidad en la calificacion,
aun cuando forma parte del ejercicio técnico propio de la SUNARP, no constituye un
ambito inmune al control legal. Su eventual revision por parte del INDECOPI exige, sin
embargo, el cumplimiento de presupuestos estrictos: el agotamiento previo de la via
registral, la verificaciéon de una contradiccion directa con la ley o el reglamento, y la
identificacion de una exigencia, requisito o prohibicién (“tipo de medida”) que exceda
notoriamente los limites de la funcién administrativa. Solo en tales supuestos —y jamas
ante una mera divergencia interpretativa o diferencia de criterio técnico— puede

justificarse la intervencién del sistema de eliminacion de barreras burocraticas.

Esta delimitacion institucional coincide, ademas, con la constatacién de que la SUNARP
no figura entre las entidades mas denunciadas, situacion que no necesariamente revela
una ausencia de cargas ilegales, sino, mas bien, un déficit de conocimiento sobre el
procedimiento de eliminacion de barreras burocraticas, sus alcances y los supuestos

especificos en los que puede emplearse frente a decisiones registrales.

Ahora bien, el analisis de la viabilidad del control legal de INDECOPI sobre determinadas
actuaciones de la SUNARP exige no solo una fundamentacién tedrica, sino también la
verificacién empirica de los casos en los que dicha entidad haya sido denunciada como
presunta emisora de barreras burocraticas. Con este propdsito, el autor formuldé una

solicitud de acceso a la informacién publica dirigida al INDECOPI, requiriendo:

“la relacion completa de todas las resoluciones emitidas desde el afio 2000 hasta el afio
2025 en las cuales la Superintendencia Nacional de los Registros Publicos (SUNARP)
haya sido denunciada como presunta entidad que impone barreras burocraticas ilegales

y/o carentes de razonabilidad”.

Por la Carta N.° 001778-2025-OAF-INDECOPI, la Oficina de Administracion y Finanzas
del INDECOPI remiti6 la informacién requerida, proporcionando la lista integra de las
resoluciones en las que SUNARP fue denunciada como presunta entidad generadora
de barreras burocraticas (Ver Anexo 1). El documento constituye la fuente oficial a partir
de la cual se reconstruye el comportamiento histérico de las denuncias en el ambito

registral.

El conjunto de resoluciones remitidas guarda una notable correspondencia con los tres

ambitos criticos identificados por el Dr. Vignolo durante la Il Jornada Preparatoria del
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XXIII CADER 2025: (i) el régimen de tasas registrales, (ii) normativa reglamentaria y (iii)

discrecionalidad en la calificacion registral.

Esta correspondencia empirica demuestra que los ambitos tedricos de riesgo no solo
existen en abstracto, sino que se han materializado en denuncias reales, confirmando
que la actividad registral si puede producir medidas susceptibles de control, aunque solo

bajo los estrictos criterios legales antes desarrollados.

Al respecto, si bien el universo de resoluciones es relevante para comprender el
comportamiento histérico de las denuncias en materia registral, no todas ellas presentan
la misma utilidad para los fines de esta investigaciéon. Varias de ellas, se limitan a
declarar improcedencias por razones formales o versan sobre materias accesorias que
no aportan elementos sustantivos sobre los limites del control. Por tal motivo, las
préximas secciones analizaran Unicamente las resoluciones N.° 0251-2020, 0303-2020,
0374-2021, 0425-2019 y 623-2017, por ser las que permiten identificar con mayor

claridad lo siguiente:

(i) Los supuestos en que INDECOPI considero estar habilitado para evaluar medidas

impuestas por SUNARP; vy,

(i) Los supuestos en los que el INDECOPI determiné que la medida no constituia una
barrera burocratica y, por tanto, se encontraba fuera del ambito de su competencia;
asi como aquellos aspectos que calificé como propios de la funcion registral o de

la competencia exclusiva del Tribunal Registral.

Con la delimitacién del universo total de casos y la seleccién de las resoluciones mas
relevantes, corresponde analizar los criterios aplicados por el INDECOPI al resolver
denuncias contra la SUNARP. Este examen permitira precisar, a partir de la practica
administrativa, qué aspectos de la calificacion registral son susceptibles de control de
legalidad en el marco del procedimiento de eliminacion de barreras burocraticas y cuales

exceden dicho ambito, permaneciendo reservados al régimen juridico registral.
1. Resolucién N.° 0623-2017/CEB-INDECOPI

La denuncia presentada se origind en el marco de un procedimiento de rectificacion de
area tramitado ante la SUNARP. El denunciante sostenia que la entidad registral habia
impuesto una barrera burocratica al negar la posibilidad de rectificar el area del predio
atravésdel procedimiento “rectificacionamparadaen documentos fehacientes”, exigiendo
en cambio que la misma se realice a través del procedimiento previsto en la Ley N.°
27333.
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En esencia, el denunciante consideraba que la SUNARP habia aplicado de manera
indebida el precedente registral vinculante sobre rectificacion de area?, restringiendo su
derecho a optar por el procedimiento previsto en el articulo 85 del Reglamento General

de los Registros Publicos.

Sin embargo, al analizar la denuncia, la Comisién advirtié que el supuesto acto restrictivo
no consistia en una exigencia adicional, un requisito nuevo o un cobro indebido, sino en
el desacuerdo del administrado con la interpretacion realizada por la SUNARP respecto
del procedimiento aplicable y del precedente de observancia obligatoria. Como lo sefialé
expresamente el INDECOPI, el denunciante no identificd la imposicion de una exigencia,
requisito, limitacién, prohibicién y/o cobro, sino unicamente la forma en que la SUNARP

interpretd y aplicé la normativa registral.

Esta situacion llevé a la Comision a requerir que el denunciante identificara “la exigencia
documental impuesta por la Sunarp y/o la norma de simplificacién administrativa que la
entidad denunciada se encontraria vulnerando y presentar la documentaciéon que asi lo
acredite”. Ademas, le recordd que el procedimiento de barreras burocraticas no puede
emplearse como via para revisar la correccion de la calificacion registral?*. Sin embargo,
lejos de identificar la barrera burocratica impuesta, el denunciante mantuvo su petitorio

y argumentos de denuncia.

23 Precedente vinculante aprobado mediante la Resolucion N.° 0157-2017-SUNARP-PT del 30 de junio
de 2017.

24 “7. En efecto, debido al ambito de competencias que posee la Comision y al concepto de «barrera
burocratica» del Decreto Legislativo N° 1256, entendida como un requisito, exigencia, prohibicion,
limitacion y/o cobro emitido por una entidad; dirigido a condicionar, restringir u obstaculizar el acceso
y/o permanencia de los agentes economicos en el mercado y/o que puedan afectar a administrados
en la tramitacion de procedimientos administrativos sujetos a las normas y/o principios que
garantizan la simplificacion administrativa, es necesario que las atribuciones conferidas al Indecopi
sean ejercidas e interpretadas en consonancia con las facultades asignadas de manera exclusiva y
excluyente a demas entidades publicas.

8. Si bien este Colegiado es competente para evaluar la legalidad y/o razonabilidad de las barreras
burocréticas que imponga una entidad de la Administracion Publica, por ejemplo, en la tramitacion
de un procedimiento administrativo, ello no lo faculta a evaluar, por si mismo, el debido
procedimiento desarrollado; por cuanto un cuestionamiento sobre el ejercicio de dicha
potestad le corresponde de manera exclusiva a la entidad encomendada por ley para su
conocimiento.

9. En sintesis, el analisis que efectue la Comision no debe involucrar de modo alguno la posibilidad
de sustituir, cuestionar o revisar la tramitacion del procedimiento ante la entidad denunciada
en el ejercicio de sus atribuciones legales, sino si se advierte en tal contexto la imposicién
de exigencias, requisitos, prohibiciones, limitaciones y/o cobros ilegales y/o carentes de
razonabilidad y/o una afectacién a administrados en la tramitacion de procedimientos
administrativos sujetos a las normas y/o principios que garantizan la simplificaciéon
administrativa.”
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La Comisién concluyo que no existia una “barrera burocratica”, pues admitir la denuncia
implicaria que la Comision se arrogue funciones propias de la autoridad registral y del

Tribunal Registral. Asi lo precisé de manera categorica:

“13. En concordancia con lo sefialado en los parrafos precedentes, esta Comisién no
cuenta con competencias para analizar los argumentos empleados por la Sunarp a
efectos de indicar al denunciante que realice la Rectificacién de Area del Asiento 1-B de
la Ficha N° 343285 del Registro de Propiedad Inmueble de Lima segun el procedimiento
dispuesto en la Ley N° 27333 o segun manifestd el denunciante, para evaluar la
inaplicacién de un precedente de observancia obligatoria por parte de dicha entidad.
Igualmente, esta Comision tampoco puede examinar la calidad de los documentos
presentados por el denunciante para acceder a la rectificacion amparada en
documentos fehacientes, contenida en el articulo 85 del Texto Unico Ordenado de los
Registros Publicos, en tanto ello obedece al gjercicio de la facultad legal de la Sunarp
para tramitar sus procedimientos administrativos, sin que el Indecopi se encuentre

habilitado por ley como via para revisar este tipo de actuaciones.”

Este fragmento recoge con claridad los limites negativos establecidos en el Capitulo 1:
el INDECOPI no revisa la técnica calificadora, la valoracion de documentos, la aplicacion
de precedentes registrales a su tramite concreto ni tampoco la eleccion del procedimiento
administrativo. Su intervencion se justifica Unicamente cuando existe una carga concreta

e identificable ajena a la legalidad.
2. Resolucion N.° 0425-2019/CEB-INDECOPI

La denuncia presentada en este procedimiento se origind en el marco de una solicitud
de inmatriculacion del predio denominado “La Planicie”. El administrado sostenia que la
SUNARRP habia impuesto una barrera al exigirle presentar un documento expedido por
el COFOPRI o por el Gobierno Regional que acreditara que el predio era de uso agricola.
Dicha exigencia, segun el denunciante, no se encontraba prevista en el Texto Unico
Ordenado del Reglamento General de los Registros Publicos ni en el Reglamento de
Inscripciones del Registro de Predios, y por tanto constituia un requisito adicional no

autorizado por la normativa registral.

A diferencia del pronunciamiento anterior, en este caso la denuncia si se ajustaba al
concepto legal de barrera burocratica, pues se identific6 una exigencia especifica,
materializada en actos registrales concretos, que condicionaba la tramitacién del
procedimiento de inmatriculaciéon al imponer un requisito no previsto en la normativa
aplicable al Registro de Predios. Se trataba, por tanto, de una carga adicional que

afectaba directamente un procedimiento administrativo sujeto a los principios de
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simplificacion, al anadir una documentaciéon no contemplada por la ley y cuya ausencia
impedia continuar con el tramite. Por ello, la Comision reconocié que la denuncia si se
encontraba dentro de su ambito de analisis, dado que la exigencia constituia una carga

obligatoria con capacidad de restringir el acceso al procedimiento registral.

Sin embargo, durante la tramitacion del procedimiento, la propia SUNARP modificé el
criterio cuestionado mediante la aprobacion del Pleno Registral CCXI. En este acuerdo
se precisé que la carga ya no recaeria en el administrado; en adelante, serian las
instancias registrales las encargadas de solicitar directamente a la autoridad
competente la informacion relativa a la naturaleza del predio. Como resultado, el
requisito denunciado dejé de ser exigible. EI INDECOPI lo constaté al verificar que la
entidad incluso habia oficiado al Gobierno Regional de Ica solicitando dicha informacion,

sustituyendo asi la carga antes impuesta al usuario.

Ante esta modificaciéon, la Comisién determind que el supuesto configuraba una
sustraccion de la materia, sefalando que: “al momento de emisién de la presente
resolucion, no se exige al denunciante que presente el documento expedido por el
Cofopri o por el Gobierno Regional, (...) por lo que carece de objeto que se emita un

pronunciamiento al respecto”.

Este caso reviste especial importancia para la presente investigacion porque confirma
que, cuando se identifica un requisito concreto, verificable y no previsto por ley, el control
de barreras burocraticas si puede activarse respecto de actuaciones de la SUNARP. El
archivo del procedimiento no obedecié a falta de competencia del INDECOPI, sino a la
eliminacion voluntaria de la carga por parte de la entidad registral. Ello demuestra que
la funcion calificadora, aun siendo reglada y propia de la funcién administrativa registral,
puede generar barreras burocraticas controlables cuando incorpora requisitos no

previstos en el ordenamiento juridico.

3. Resolucion N.° 0251-2020/CEB-INDECOPI

La denuncia se origind en el marco del procedimiento para obtener el Duplicado de la
Tarjeta de Identificacion Vehicular (TIV). El denunciante cuestion6 que el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y la SUNARP exigieran la presentacion del “Formulario
de seguridad del Colegio de Notarios con firma legalizada del propietario con derecho
inscrito o de su representante”, lo cual constituiria una barrera burocratica al tratarse de
un requisito adicional no previsto en la normativa sectorial ni en las reglas aplicables en

simplificacion administrativa.
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Desde el inicio, la Comision reconocié que la medida denunciada si encajaba en el
concepto legal de barrera burocratica, pues se trataba de un requisito documental que
podria vulnerar los principios y las normas de simplificacion administrativa. No obstante,
precis6 que el analisis debia realizarse dentro del marco de sus competencias de control

de legalidad, sin invadir ambitos propios de la funcién notarial:

“Esta Comisién considera necesario indicar que a través del presente pronunciamiento
no pretende desconocer la funcioén notarial, consistente en otorgar la fe notarial de la
capacidad, libertad y conocimiento de los intervinientes de los actos y contratos que ante
él se celebran mediante los documentos protocolares, como, por ejemplo, una escritura
publica previsto en los literales g) e i) del articulo 54 del Decreto Legislativo del Notariado
, asi como por medio de los documentos extraprotocolares, como actas y certificaciones
notariales; sino, tal como quedé evidenciado, que a través del presente procedimiento
de oficio, que el Ministerio y la Sunarp al imponer las medidas objeto de analisis hayan

tenido en cuenta sus competencias, asi como las normas de simplificacion.”

Esta aclaracién armoniza plenamente con los limites negativos del control del
INDECOPI desarrollados en el Capitulo 1. La Comision no evalla la correccion técnica
de actos notariales ni la validez de instrumentos publicos, sino la conformidad de los

requisitos impuestos con la ley y con las normas de simplificacién administrativa.

En su defensa, la SUNARP informé que habia implementado el Sistema de verificacion
por comparacion biométrica, que permite identificar plenamente al presentante en el
inicio del procedimiento, haciendo innecesaria la presentacién del formulario notarial. La

Comision recogié este extremo de manera expresa:

“En consecuencia, corresponde tener presente que la Sunarp remarco que actualmente
cuentan con el Sistema de verificacion por comparaciéon biométrica del Reniec,
aplicacion informatica que permite la plena identificacion del presentante en el inicio de
procedimiento, razén por la cual, el formulario notarial con papel de seguridad y la

certificacién notarial de firmas perdio la utilidad que primigeniamente se les atribuyd.”

Con base en esta informacion, la Comision concluy6 que el requisito vulneraba dos

mandatos normativos de manera simultanea:

(i) La prohibicién de exigir legalizacion notarial sin habilitacién legal expresa: La

Comisién constaté que no existe ninguna ley que autorice al MTC o a la SUNARP
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a exigir la firma legalizada en el formulario notarial para la tramitacion del duplicado
de la TIV®.

(i) Elarticulo 45.2.2 del Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444%  que establece
que los requisitos exigibles en los procedimientos administrativos deben ser
necesarios y relevantes para obtener el pronunciamiento correspondiente. La
existencia del sistema biométrico del RENIEC demostraba que la finalidad del
requisito —identificar al presentante— podia cumplirse mediante un medio oficial

menos gravoso.

En consecuencia, el INDECOPI determiné que el formulario notarial constituia una
barrera burocratica ilegal, tanto por falta de ley habilitante como por incumplir el criterio
de necesidad y relevancia previsto en el articulo 45 del TUO la Ley N.° 27444, Este caso
reviste especial importancia para la presente investigacion, pues evidencia que cuando
SUNARP impone un requisito adicional que condiciona un procedimiento administrativo
sujeto a simplificacién y que carece de respaldo normativo y justificacion técnica, el
INDECOPI si se encuentra habilitado para ejercer control de legalidad, sin interferir en

la funcién notarial ni en la técnica calificadora.

4. Resolucion N.° 0303-2020/CEB-INDECOPI

La denuncia presentada cuestiondé dos medidas distintas que, segun el administrado,
constituian barreras burocraticas ilegales en el procedimiento de inmatriculacion

vehicular:

() La imposicion del requisito “Otros, segun calificacion registral y disposiciones
vigentes”, previsto en el TUPA de la SUNARP, por considerar que dicho enunciado
permitia a la entidad exigir documentacién no prevista en la normativa sectorial y,
por tanto, habilitaba cargas discrecionales contrarias a los principios de legalidad

y simplificacion administrativa;

25 “(...) no se advierte la existencia de una ley que expresamente indique que el ‘Formulario de
seguridad del Colegio de Notarios’ deba tener firma legalizada del propietario con derecho inscrito o
de su representante (...) por lo que el Ministerio y la Sunarp se encuentran prohibidos de solicitarla
en la tramitacion del procedimiento”.

26 Articulo 45.- Consideraciones para estructurar el procedimiento
45.1 Solamente seran incluidos como requisitos exigidos para la realizacion de cada procedimiento
administrativo aquellos que razonablemente sean indispensables para obtener el pronunciamiento
correspondiente, atendiendo ademas a sus costos y beneficios.
45.2 Para tal efecto, cada entidad considera como criterios: (...)
45.2.2 Su necesidad y relevancia en relacion al objeto del procedimiento administrativo y para
obtener el pronunciamiento requerido.
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(i) Laexigencia de presentar la declaracion del medio de pago (acreditada en Factura
N.° 035-2629), utilizado en la transferencia del del vehiculo entre San Bartolomé
S.A.y Cusco Motors S.C.R.L., con la firma certificada por notario de ambas partes
contratantes. Esta medida, segun el denunciante, se materializé en el numeral 2)
de la Esquela de Observaciéon N.° 3 (18 de febrero de 2020) y fue confirmada por
la Resolucion N.° 451-2020-SUNARP-TR-A (19 de octubre de 2020).

Respecto de la primera medida, la Comisidon determiné que el denunciante no acredité
la existencia de una exigencia concreta derivada del enunciado “Otros, segun
calificacion registral y disposiciones vigentes”, pues no se presentd ningun acto
administrativo, actuacién material o documento en el que SUNARP hubiera utilizado
dicho literal para imponer una carga especifica. En consecuencia, la denuncia no
cumplia el presupuesto minimo exigido por el Decreto Legislativo N.° 1256 para

configurar una barrera burocratica:

“En tal sentido, en los procedimientos seguidos de parte ante esta Comision, es
necesario que quienes pretenden la inaplicacion de una barrera burocratica, demuestren
Su existencia como una traba que les es imponible, exigible o realizable (sea mediante
un acto administrativo, disposiciéon administrativa o actuaciéon material) para desarrollar
actividades econdmicas o tramitar procedimientos administrativos, debiendo ademas
cumplir con presentar los medios probatorios que acrediten su ilegalidad o carencia de

razonabilidad, de ser el caso.”

La Comision concluyd que, “al no advertirse la exigencia, requisito, cobro, limitacién o
prohibicién, no se verifica de qué modo le afectaria su acceso o permanencia en el
mercado o vulneraria las normas y principios de la simplificacion administrativa.” Por

ello, este primer extremo fue declarado improcedente.

Ahora bien, la segunda medida denunciada presenta una naturaleza distinta. A diferencia
del requisito genérico del TUPA, aqui si existia una exigencia concreta, documentada y
atribuida a SUNARP mediante una esquela de observacion y una resolucion del Tribunal

Registral. Ello habilité a la Comisién a examinar su conformidad normativa.

El analisis parti6 del articulo 37 del Reglamento de Inscripciones del Registro de

Propiedad Vehicular?’, que regula expresamente los documentos necesarios para

27 De la acreditacion de la adquisicion
Articulo 37.- Supuestos especiales sobre la acreditacion documental de la adquisicion en la
inmatriculacion
Para extender la inmatriculacién a favor del dltimo adquirente, podra acreditarse el derecho de la
siguiente manera:
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acreditar la adquisicion del vehiculo en el procedimiento de inmatriculacion. Este articulo
establece que el derecho del ultimo adquirente se acredita mediante el comprobante de
pago correspondiente o su copia certificada, sin habilitar exigencias relativas a

transacciones previas entre terceros.

La Comision también examiné el articulo 7.2 de la Ley N.° 2819428, concluyendo que la
obligacion de declarar el medio de pago se limita a los contratantes del acto que se
pretende inscribir, no a transferencias previas ajenas al titulo presentado. La propia
SUNARRP reconocio este desalineamiento en sus descargos, senalando que la exigencia

se referia a un acto ajeno al derecho que se pretende inscribir.

ElI INDECOPI sintetizé estas normas de la siguiente manera: “De las normas citadas, no
se advierte que deba presentarse la declaracién del medio de pago (Factura N.° 035-
0002629) utilizado en la transferencia del bien, del importador al vendedor, con la firma
certificada por notario de ambos contratantes, cuando ninguno de ellos resulta ser el

ultimo adquiriente.”

Ello permitié afirmar la vulneracién del principio de legalidad y simplicidad previsto en el
numeral 1.13 del articulo IV del TUO de la Ley N.° 27444, segun el cual los requisitos
exigibles deben eliminar complejidades innecesarias y vincularse directamente con la
finalidad del procedimiento. En palabras del INDECOPI:

“al exigir la declaracion del medio de pago correspondiente a la transacciéon efectuada
entre el importador y el vendedor (...) se vuelve complejo para el administrado, razén
por la que dicha medida [...] constituye una barrera burocratica ilegal al contravenir las
normas registrales, el principio de legalidad y simplicidad previsto en el TUO de la Ley
N.° 27444

La Comisién concluyd, por tanto, que la exigencia constituia una barrera burocratica
ilegal, al contravenir tanto la normativa registral como los numerales 1.1 y 1.13 del

articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley del Procedimiento Administrativo General.

b) Cuando el vehiculo ha sido adquirido de una empresa distribuidora o comercializadora de
vehiculos, mediante la presentacion del correspondiente comprobante de pago por dicha adquisicién
o la copia legible debidamente certificada notariaimente del mencionado comprobante de pago

28 Ley N.° 28194, Ley para la Lucha contra la Evasion y para la Formalizaciéon de la Economia

Articulo 7.- Obligaciones de los Notarios, Jueces de Paz, contratantes y funcionarios de
Registros Publicos

(--)

7.2 Cuando se trate de actos inscribibles en los Registros Publicos que no requieran la intervencion
de un Notario o Juez de Paz que haga sus veces, los funcionarios de Registros Publicos deberan
constatar que en los documentos presentados se haya insertado una clausula en la que se sefiale
el Medio de Pago utilizado o que no se utilizd ninguno. En el primer supuesto, los contratantes
deberan presentar copia del documento que acredite el uso del Medio de Pago.
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5. Resoluciéon N.° 0372-2021/CEB-INDECOPI

La Resolucion N.° 0374-2021/CEB-INDECOPI constituye uno de los precedentes mas
significativos en materia de control de legalidad sobre cobros registrales. En este caso,
la denuncia se dirigié exclusivamente contra la exigencia del pago de la tasa registral
porconcepto de conversionde cuatrocientas (400) preindependizaciones en inscripciones
definitivas, cobro que se materializé en la Esquela de Observacion del Titulo N.° 2019-
01997723, presentada el 23 de agosto de 2019.

La SUNARP sostuvo que la Comision carecia de competencia para conocer el asunto,
alegando que el cuestionamiento recaia en la calificacion registral de dicho titulo. El

INDECOPI rechazd esta posicién, delimitando con precisién el objeto del procedimiento:

“Respecto del argumento, en el presente caso no es objeto de cuestionamiento la
calificacién, en si misma, que ha hecho el registrador de la Sunarp respecto del Titulo
N° 2019-01997723, sino el cobro que se ha impuesto para la tramitacion de la
conversion de cuatrocientas (400) pre independizaciones de un predio en inscripcion

definitiva’.

Sobre esa base, la Comisién concluyé que la medida denunciada si calificaba como una

barrera burocratica, sefalando de manera expresa:

“En el presente caso, se advierte que la medida cuestionada califica como una barrera

burocratica en los términos previstos en el Decreto Legislativo N° 1256, toda vez que:

(i) La medida cuestionada consiste en un cobro, el cual asciende a la suma de S/ 13
200,00 (trece mil doscientos con 00/100 soles).

(i) El cobro ha sido impuesto por la Sunarp con la finalidad de atender y evaluar la
solicitud de los denunciantes, consistente en que se realice la conversion de

cuatrocientas (400) pre independizaciones de un predio en inscripcion definitiva.

(iii) Dicha solicitud es evaluada en el marco de un procedimiento administrativo (de
inscripcion registral), conducente a la emision de un acto administrativo (que seria el
acto de inscripcién) que produzca efectos juridicos individuales o individualizables sobre

intereses, obligaciones o derechos de los administrados.

(iv) En la denuncia se ha sostenido, entre otros argumentos, que la Sunarp se encuentra
imponiendo un cobro que no habria sido contemplado en el listado de tasas registrales,
de manera tal que se estaria creando de forma ilegal un tributo, ademas que se estaria
aplicando un doble cobro; es decir, los denunciantes han alegado la posible afectacion

de normas y/o principios que garantizan la simplificaciéon administrativa.”
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Con ello, la Comisién reafirmé la distincion central para determinar su competencia: el
examen de tasas, cobros y derechos de tramitacion si corresponde a la légica del control
de legalidad del Decreto Legislativo N.° 1256, pues estas cargas pueden afectar la

tramitacion de un procedimiento administrativo y vulnerar principios de simplificacion.

El analisis legal efectuado se centré en determinar si el cobro se encontraba habilitado
por las normas que regulan la conversién de las pre independizaciones. Para ello, el
INDECOPI partié del articulo 77 del Reglamento de Inscripciones del Registro de

Predios, que distingue dos supuestos:

(i) Cuando la edificacién se ejecuta conforme a la pre declaratoria de fabrica, no

corresponde exigir pago por derecho de calificacion®.

(i)  Cuando existen modificaciones, inconsistencias o discrepancias entre la pre
declaratoria y la situacién real, si corresponde pagar derechos de calificacion

asociados a la revision, cotejo y verificacion registral®°.

SUNARP sostuvo encontrarse en el segundo supuesto®!; sin embargo, no acredité que
existieran variaciones que justificaran el cobro. Este punto resulté determinante, pues la

entidad alegod la concurrencia del supuesto habilitante sin demostrarlo.

El INDECOPI aclaré que su analisis no implicaba revisar la correccién técnica del
registrador, sino verificar si la entidad denunciante habia sustentado la aplicacion del

supuesto normativo:

“En atencion a lo sefialado, corresponde evaluar si correspondia que los denunciantes

pagaran los derechos de calificaciéon respecto de su solicitud de conversion de las pre

29 “Esta Comisién considera que en el primer supuesto no corresponde el pago de derechos de

calificacién por la conversion en inscripcion de las pre independizaciones, toda vez que, como lo
sefiala el primer parrafo del articulo 77 del Reglamento de Inscripciones del Registro de Predios de
la Sunarp, el Registrador procede con la conversion de las pre independizaciones, transferencias y
demas actos anotados preventivamente, sin requerir un analisis adicional o evaluacion
(calificacion).” (Fundamento 73).

30 “Distinto es el segundo escenario en el que se ha detectado inconsistencias o modificaciones,

supuesto en el que el Registrador debera evaluar los documentos aclaratorios y modificatorios
correspondientes, es decir, debera evaluar tal documentacion y determinar si procede la conversion
de las pre independizaciones.” (Fundamento 74).

31 “A atender de Sunarp, el articulo 77 del Reglamento de Inscripciones del Registro de Predios de la

Sunarp ha establecido que no se debera efectuar el pago por derecho de calificacion tinicamente en
el supuesto en que la edificacion esté conforme con la declaratoria de fabrica. Sin embargo,
correspondera efectuar el pago por la calificacion de cada conversion en inscripcion de las pre
independizaciones cuando no exista conformidad con la pre declaratoria de fabrica y que ello
implique modificaciones a las pre independizaciones, que seria el escenario en el que se
encontrarian los denunciantes y respecto del cual el registrador debe: evaluar que no se haya
modificado la situacion preexistente, calificar el cumplimiento de requisitos, asi como el cotejo y
busqueda de antecedentes, entre otros.” (Fundamento 70).
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independizaciones en inscripcion definitiva, en atencion a los escenarios previstos en el
articulo 77 del Reglamento de Inscripciones del Registro de Predios elaborado por la
Sunarp. Cabe precisar que dicho analisis no implicara que la Comision evalie si la
edificacion se efectué conforme a la pre declaratoria de fabrica (aspecto que le compete
unicamente a la Sunarp), sino que se analizara si la entidad denunciada ha demostrado
en el presente procedimiento que los denunciantes se encontraban en el supuesto del
segundo parrafo del articulo 77 del mencionado Reglamento, conforme ha sido alegado
en el escrito de descargos, esto es, si se advirtié la existencia de modificaciones que

conllevaran a realizacion de la calificacion por parte del Registrador.”

Sobre el particular, la Comision observé que la SUNARP si habia fundamentado, en la
Esquela de Observacion®, que existian modificaciones detectadas en la comparacion

entre la documentacién presentada y los antecedentes registrales:

“(...) De lo mencionado, esta Comision considera que en el caso particular de los
denunciantes, al advertirse la existencia de modificaciones al comparar Ia
documentaciéon presentada y la pre declaratoria de fabrica, correspondia que el
Registrador exigiera el pago de derechos de calificaciobn para la conversiéon en
inscripcion de las pre independizaciones, ello con la finalidad de evaluar que tales
modificaciones no implicaran variaciones a las pre independizaciones o cualquier otro

acto anotado preventivamente.”

Conforme se observa, el INDECOPI confirmé que el pago era procedente desde el punto
de vista del articulo 77, pues si existia un supuesto habilitante: la constatacién de
modificaciones. Es decir, confirmé que, desde el punto de vista estrictamente registral,
el pago era procedente en la medida en que la SUNARP —como Unica autoridad
competente para verificar la existencia de modificaciones entre la pre declaratoria de
fabrica y la documentacion presentada— habia determinado que tales variaciones

efectivamente se configuraban en el caso concreto.

Dicho reconocimiento no supone, en modo alguno, que el INDECOPI revise o sustituya
la calificacion registral, sino que parte del hecho de que dicha constatacion corresponde

exclusivamente a la entidad registral. Su intervencion se limita, por tanto, a analizar si el

32 Esquela de observacion:

“2.2 De su escrito presentado en via de subsanacion, en su parte final se aclara la rogatoria en el
“..sentido que solo se centre en la DECLARATORIA DE FABRICA DEFINITIVA EN VIA DE
REGULARIZACION que constituye un acto cronolégicamente distinto a los posteriores y, por ello,
puede calificarse de forma separada. |[...]

El interesado se estaria desistiendo de forma parcial de su rogatoria inicial, al respecto [...] conforme
antecedentes registrales, asi como de la documentaciéon presentada no es posible en el presente
titulo, toda vez que hay modificacion en la documentacion presentada con la predeclaratoria
de fabrica, pre reglamento inscritos. [...]”. (Enfasis afiadido).

70



cobro derivado de esa constataciéon se encontraba o no habilitado por la normativa

tarifaria aplicable.

Superado el analisis anterior, correspondia determinar si la tasa exigida tenia sustento
tarifario en el marco juridico vigente. Los denunciantes alegaron que no existia norma
tarifaria que amparara una “tasa por conversion definitiva de independizacién”, y que el

cobro constituia una habilitacion ilegal bajo el epigrafe “Otros”.

La SUNARP respondié que la tasa se encontraba amparada en el numeral 3.18 “Otros”
del rubro “Inscripcion del predio y sus modificaciones” del Decreto Supremo N.° 017-
2003-JUS, y que este catalogo abierto permitia incorporar actos inscribibles no
expresamente enumerados. Sin embargo, la Comision verifico los argumentos vy

concluyo que:

“86. En el presente caso, se advierte que el concepto que esta cobrando la Sunarp a los
denunciantes es un derecho de calificacion de la solicitud de conversion en inscripcion
definitiva de las pre independizaciones; sin embargo, de la revisién del Decreto Supremo
N*017-2003-JUS, que aprueba las tasas registrales de los servicios de inscripcion y de
publicidad por oficina registral; la Resoluciéon del Superintendente Nacional de los
Registros Publicos N* 329-2018-SUNARP, que actualiza el monto de las tasas
registrales, y el Texto Unico de Procedimientos Administrativos de la Sunarp aprobado
por el Decreto Supremo N* 008-2004-JUS, se advierte que tales disposiciones no han
contemplado o previsto el referido derecho de calificacion, menos aun se ha

contemplado al referido procedimiento.

87. Al respecto, si bien la Sunarp ha sefialado que la tasa cobrada al caso concreto de
los denunciantes tendria respaldo en el punto 3.18) denominado «Otros» del rubro 3
«Inscripcion del predio y sus modificaciones», previsto en el Decreto Supremo N* 017 -
2003-JUS, no se ha demostrado que dentro de dicha categoria se haya
considerado a la solicitud de conversién en inscripcion definitiva de las pre
independizaciones, ello considerando que el segundo parrafo del articulo 77 del
Reglamento de Inscripciones del Registro de Predios ha previsto este procedimiento, el
cual se llevaria a cabo cuando se adviertan inconsistencias o modificaciones respecto

de la pre declaratoria de fabrica, pre reglamento interno o pre independizaciones.”
[Enfasis agregado]

Sobre esta base, la Comision determind que el cobro carecia de sustento normativo,

vulnerando el articulo 40 del TUO de la Ley N.° 27444, que exige que todo derecho de
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tramitacion haya sido aprobado formalmente, haya sido publicado y esté contenido de

forma expresa en el TUPA.

La Resolucién N.° 0374-2021/CEB-INDECOPI evidencia que el INDECOPI si tiene
competencia para revisar la legalidad de cobros registrales, incluso cuando estos se
originan en actuaciones relacionadas con la calificacién registral, siempre que exista
una carga coercitiva impuesta al administrado, se materialice en un procedimiento

administrativo y carezca de habilitacion legal o tarifaria expresa.

El caso resulta paradigmatico: aun cuando la SUNARP acredité un supuesto que
justificaba la necesidad del acto de calificacion conforme al articulo 77 del Reglamento
de Inscripciones, la tasa exigida carecia de sustento en el TUPA y en la normativa

tarifaria, configurandose como una barrera burocratica ilegal.

Con ello, la Comision reafirma la tesis central desarrollada en capitulos anteriores: el
control del INDECOPI no invade la técnica calificadora, pero si garantiza que la potestad
administrativa registral sea ejercida dentro de los limites estrictos del principio de
legalidad, especialmente cuando se imponen obligaciones econémicas no previstas por

la ley.

En sintesis, el examen desarrollado a lo largo de este capitulo permite afirmar que la
intervencion del INDECOPI frente a determinadas actuaciones de la SUNARP no
constituye una intromision indebida en la funcion calificadora, sino la aplicacion de un
mecanismo de control de legalidad ex post, cuyo propdsito es asegurar que las
exigencias, requisitos y cobros impuestos en los procedimientos registrales respeten los

limites del ordenamiento juridico y los principios de simplificacion administrativa.

El analisis de las resoluciones expuestas evidencié con claridad los limites negativos
del sistema: el INDECOPI no revisa el contenido técnico de la calificacion, no determina
la validez de los antecedentes registrales ni reemplaza el juicio del registrador o del
Tribunal Registral. Las denuncias que pretendieron cuestionar interpretaciones
juridicas, aplicacién de precedentes registrales o calidad de documentos fueron
declaradas improcedentes porque desbordaban el ambito propio del Decreto Legislativo
N.° 1256.

Por el contrario, las resoluciones que declararon la ilegalidad de medidas especificas
confirman que el INDECOPI si es competente para anular exigencias y cobros no
previstos en la ley cuando estos se imponen como condicidbn para tramitar un
procedimiento registral. En tales supuestos, la Comision actia dentro de su competencia

natural: verificar si la entidad administrativa ha excedido su habilitacion normativa.
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Asi, las resoluciones examinadas validan la premisa central defendida en esta
investigacion: el control de legalidad del INDECOPI y la funcion calificadora de SUNARP
no se excluyen, sino que se complementan. Mientras la SUNARP conserva su
autonomia técnica en la verificacion del titulo y los antecedentes, el INDECOPI garantiza
que dicha potestad se ejerza sin generar cargas ilegales o irrazonables. Ambos sistemas
operan en planos distintos, pero convergen en un mismo objetivo: reforzar la seguridad
juridica del trafico econémico y asegurar un adecuado funcionamiento del Estado

regulador.

Desde esta perspectiva, la intervencion del INDECOPI no debilita la funcién registral,
sino que contribuye a fortalecerla, recordando que la potestad calificadora es una
manifestacién de la funcion administrativa y, por tanto, se encuentra subordinada al
principio de legalidad. El capitulo deja asi sentado que el procedimiento de eliminacién
de barreras burocraticas constituye una via legitima para corregir actuaciones
registrales que exceden lo permitido por la ley y que su adecuada utilizacion requiere, a

su vez, un conocimiento técnico preciso de los alcances de la calificacion registral.

Con ello, este capitulo cierra demostrando que la compatibilidad entre el control de
barreras burocraticas y la funcidon registral no solo es posible, sino necesaria. La
identificacion de los limites y alcances de dicho control permite consolidar un sistema
integral en el que la legalidad, la eficiencia administrativa y la seguridad juridica
convergen en beneficio del administrado y del trafico econdmico. Esta conclusion
habilita, finalmente, la formulacion de propuestas orientadas a mejorar el disefio
institucional del sistema, las cuales se desarrollan en las conclusiones vy

recomendaciones finales del articulo.
CONCLUSIONES Y/O RECOMENDACIONES

El analisis realizado a lo largo de esta investigacion permite afirmar que determinadas
medidas impuestas por la SUNARP pueden ser objeto del control de legalidad que

ejerce el INDECOPI a través del procedimiento de eliminacion de barreras burocraticas.

Esta posibilidad no implica una invasion a la autonomia técnica del registrador, sino la
afirmacion de que la calificacion constituye una manifestacion de la funcion
administrativa y, por tanto, se encuentra plenamente subordinada al principio de
legalidad y a los limites materiales que rigen la potestad estatal. El procedimiento de
barreras burocraticas opera unicamente cuando la entidad administrativa impone
exigencias, requisitos, cobros, prohibiciones o limitaciones sin habilitacién normativa

suficiente o contrarias a los principios de simplicidad, razonabilidad y necesidad; no
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cuando se discrepa del sentido de lo resuelto o de la valoracién técnica propia del

sistema registral.

La jurisprudencia revisada evidencia con claridad que el INDECOPI ha desarrollado
criterios precisos para determinar la procedencia o improcedencia de denuncias contra
SUNARP. Las denuncias son rechazadas cuando el administrado no identifica una
medida materializable, esto es, una carga concreta y verificable; cuando pretende
cuestionar la interpretacion de un precedente, la valoracion de la prueba, la motivacion
interna o cualquier aspecto vinculado al “sentido de lo resuelto”; o cuando el objeto de
la denuncia recae sobre materias que corresponden de manera exclusiva al registrador
o al Tribunal Registral. En sentido contrario, la denuncia es admitida cuando existe un
acto administrativo o actuacion material que impone al administrado una carga no
prevista en la normativa aplicable y que afecta la tramitacion del procedimiento registral,
ya sea mediante la incorporacion ilegitima de un requisito adicional o mediante la

exigencia de un cobro no contemplado en las disposiciones tarifarias.

Los casos analizados confirman que solo ciertos tipos de medidas registrales pueden
ser calificadas como barreras burocraticas. La ilegalidad declarada en la Resolucion N.°
0303-2020, respecto de la exigencia de declarar el medio de pago empleado entre
terceros, demuestra que los requisitos documentales no previstos en la ley pueden
configurar barreras ilegales cuando condicionan la inmatriculacion vehicular sin
habilitacion normativa. De igual modo, la Resolucién N.° 0374-2021 permite advertir que
los cobros no incluidos en el TUPA ni en las normas tarifarias, aun cuando se sustenten
en la necesidad de calificar modificaciones detectadas por el registrador, constituyen
barreras burocraticas ilegales si no cuentan con aprobacién previa ni respaldo legal
expreso. En contraste, la Resolucion N.° 0623-2017 evidencia que los cuestionamientos
referidos a la interpretacion del precedente, a la seleccion del procedimiento aplicable o
a la valoracion de la documentacion presentada no pueden ser revisados por el

INDECOPI, en tanto forman parte del nucleo irreducible de la funcion calificadora.

En conjunto, la evidencia analizada permite sostener que la supervision ejercida por el
INDECOPI y la funcién calificadora de SUNARP no son sistemas incompatibles, sino
complementarios. Mientras que la SUNARP conserva el monopolio de la verificacion
formal y material del titulo, asi como la evaluacion técnica de los antecedentes
registrales, el INDECOPI garantiza que dicha potestad se ejerza dentro de los margenes
que establece la legalidad, evitando que exigencias, cargas o cobros no previstos

afecten injustificadamente el acceso de los administrados al trafico juridico y econémico.
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Este hallazgo exige reflexionar sobre el disefio institucional del procedimiento de
eliminacion de barreras burocraticas. El plazo general de 120 dias habiles para resolver
una denuncia resulta insuficiente en el contexto registral, donde la tramitacién de un
titulo presenta plazos sustancialmente mas breves y esta asociada a operaciones que
dependen de su eficacia inmediata. Los retrasos prolongados pueden tornar irrelevante
el analisis del INDECOPI o privarlo de eficacia practica. Resulta conveniente, por ello,
considerar la posibilidad de establecer plazos diferenciados o reducidos para denuncias
vinculadas a procedimientos registrales, permitiendo ajustar el control de legalidad a la

urgencia de los intereses econémicos comprometidos.

La investigacion también permite advertir que buena parte de las denuncias
improcedentes se originan en el desconocimiento del alcance del procedimiento de
barreras burocraticas. Por ello, seria recomendable que el INDECOPI elabore un
instructivo especifico para denuncias relacionadas con SUNARP, que precise en
lenguaje accesible qué medidas pueden ser denunciadas, qué limites competenciales
deben respetarse, qué elementos probatorios deben acompanarse y como identificar
una medida materializable. Una herramienta de este tipo contribuiria a mejorar la calidad

de las denuncias y reduciria la conflictividad innecesaria.

Finalmente, corresponde destacar que este estudio constituye un esfuerzo por tender
un puente entre dos campos tradicionalmente separados: el Derecho Registral y el
Derecho Administrativo de eliminacion de barreras burocraticas. Su propésito es ofrecer
un marco metodoldgico que permita a operadores juridicos, administrados y
especialistas en registros publicos comprender adecuadamente cuando una medida
registral puede ser objeto de control en sede de barreras y como formular una denuncia
técnicamente solida. Se trata, asi, de un aporte destinado a fortalecer la seguridad

juridica y promover el funcionamiento eficiente y legal del sistema registral peruano.
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