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“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
“Afio de la lucha contra la corrupcién y la impunidad”

Informe del Grupo de Trabgjo
sobre el Decreto Legislativo N°
1445, Decreto Legislativo que
modifica la Ley N° 29029, Ley de la
Mancomunidad Municipal

INFORME N° 85/2018-2019

GRUPO DE TRABAJO ENCARGADO DEL CONTROL CONSTITUCIONAL SOBRE
LOS ACTOS NORMATIVOS DEL PODER EJECUTIVO

SENORA PRESIDENTE:

Ha ingresado para informe del Grupo de Trabajo encargado del Control
Constitucional sobre los Actos Normativos del Poder Ejecutivo de la
Comisién de Constitucion y Reglamento, el Decreto Legislativo N° 1445,
Decreto Legislativo que modifica la Ley N° 29029, Ley de la
Mancomunidad Municipal, publicado en el diario oficial El Peruano el 16
de setiembre de 2018.

El presente Informe fue aprobado por UNANIMIDAD de los presentes, en
la sétima sesion ordinaria del Grupo de Trabajo encargado del Control
Constitucional sobre los Actos Normativos del Poder Ejecutivo, del 20 de
marzo de 2019, contando con los votos favorables de los senores
Congresistas: Miguel Angel Torres Morales, Gilbert Violeta Lépez y Javier
Veldsquez Quesquén.

I. SITUACION PROCESAL

Decreto Legislativo N° 1445, Decreto Legislativo que modifica la Ley N°
29029, Ley de la Mancomunidad Municipal, ingresé al Area de Trdmite
Documentario del Congreso de la Republica, con fecha 18 de
setiembre del 2018, mediante Oficio N° 277-2018-PR, y fue remitido a la
Comisidn de Constitucion y Reglamento, de conformidad con lo
establecido en los articulos 104 de la Constitucion y 90 del Reglamento
del Congreso.

Seguidamente se dispuso el envio del Decreto Legislativo N° 1447,
mediante Oficio N° 087-2018-2019-CCR/CR, al Grupo de Trabajo
encargado del control constitucional sobre los actos normativos del
Poder Ejecutivo, para su evaluacion.
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El Decreto Legislativo N° 1447 se recibio en el Grupo de Trabajo el 21 de
setiembre del 2018, y el Informe sobre su constitucionalidad se aprobd
en la sétima sesion ordinaria de fecha 20 de marzo de 2019.

Il. MARCO NORMATIVO

2.1. Constitucion Politica del Pery, articulo 101, numeral 4, y articulo 104.

2.2. Reglamento del Congreso de la Republica, articulo 90.

2.3. Ley N° 30823, Ley que delega en el Poder Ejecutivo la facultad de
legislar en materia de gestidn econdmica y competitividad, de
integridad y lucha contra la corrupcién, de prevencion y proteccion
de personas en situacidn de violencia y vulnerabilidad y de
modernizacion de la gestion del estado.

I1l. ANALISIS DEL DECRETO LEGISLATIVO
3.1 El control constitucional de los Decretos Legislativo

El articulo 104 de la Constitucion Politica del PerU establece que el
Congreso puede delegar la facultad de legislar al Poder Ejecutivo en
materia especifica y por un plazo determinado, los que deben
establecerse en la ley autoritativa. Dicho articulo dispone que no
pueden delegarse las materias que son indelegables a la Comisidon
Permanente. Asi, se debe tener presente que el articulo 101, numeral 4,
del Texto constifucional senala que son materias indelegables a la
Comisidn Permanente las “materias relativas a reforma constitucional, ni
a la aprobacién de tratados internacionales, leyes orgdnicas, Ley de
Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la Republica”.

Finalmente, el referido articulo 104 de la Consfitucion sefala que los
decretos legislativos estdn sometidos a las mismas normas que la Ley en
cuanto a su publicacién, publicacién, vigencia y efectos; y que luego
de su emision existe el deber de dar cuenta al Congreso o a la Comision
Permanente de cada decreto legislativo por parte del Presidente de la
Republica.

El procedimiento de control de los decretos legislativos se encuentra
establecido en el articulo 90 del Reglamento del Congreso de la
Republica. Este procedimiento establece que dentro de los tres (3) dias
posteriores a la publicacién del Decreto Legislativo, el Presidente de |a
RepUblica debe dar cuenta al Congreso o a la Comisidn Permanente
de los Decretos Legislativos que dicta en uso de las facultades
legislativas; una vez recibido el expediente, este se remite a la Comisidon
de Constitucion y Reglamento del Congreso para su estudio.
Posteriormente, la Comisidn presenta un dictamen en un plazo maximo
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de diez (10) dias, precisando, de ser el caso si los decretos legislativos
contravienen la Constitucién o exceden el marco de la delegacion de
facultades, en cuyo caso la Comision informante recomienda su
derogacién o modificacion.

En tal sentido, el Grupo de Trabajo utiliza como pardmetro de control
del Decreto Legislativo lo siguiente:

e La Ley avutoritativa

Tal como sefala la Constitucién, la delegacion se realiza en
materia especifica y en un plazo determinado. Se debe recordar
que el Tribunal Constitucional en el Expediente N° 00022-2011-
PI/TC, ha sefialado que dentro de los limites de la delegacion se
encuentra: “la obligacion de especificar la materia sobre la cual
recae la delegacion. Una infraccion a esta exigencia se presenta
no solo cuando existe una delegacién ‘en blanco', sino también
cuando se concretan delegaciones legislativas generales,
indefinidas o imprecisas. El Tribunal no prefende que el legislador
identifique los detalles de aquello que se delega [una situacion
que comportaria que el legislador desarrolle en si misma la
materia que se pretende delegar y torne con ello innecesaria la
delegacion misma], pero si considera necesario, desde el punto
de vista del articulo 104 de la Constitucion, que se delimite con
suficiente claridad los confines de la materia sobre la que se
autoriza legislar al Ejecutivo, y que aquello que se ha delegado no
caiga dentro de las materias sobre las cuales existe una reserva
absoluta de ley” (Fundamento Juridico 20). en el control del
Decreto Legislativo se debe cautelar que la materia regulada por
el Decreto Legislativo se encuenfra dentro de la delegacion
realizada por la Ley autoritativa y que este es emitido dentro del
plazo concedido.

e La Constitucién Politica

Tal como dispone el articulo 51 de la Constfitucion, esta
“prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre las normas de
inferior jerarquia, y asi sucesivamente. La publicidad es esencial
para la vigencia de toda norma del Estado”. En ese senfido, los
Decretos Legislativos emitidos en el marco de la delegacion de
facultades también deben adecuarse a los principios y normas
constitucionales; y es el Congreso de la Republica el que debe
cautelar su Constitucionalidad en aplicacion del articulo 102,
inciso 2, de la Constitucion que dispone que una de sus funciones
consiste en “velar por el respeto de la Constitucion y de las leyes,
y disponer lo conveniente para hacer efectiva la responsabilidad
de los infractores”.
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Asimismo, se debe cautelar que el Decreto Legislativo cumpla
con los requisitos formales exigidos por la Constitucion. Asi, no se
debe olvidar que el articulo 125 de la Constitucion establece
como atribucién del Consejo de Ministros aprobar los decretos
legislativo; en el mismo sentido, el articulo 123 establece que le
corresponde al Presidente del Consejo de Ministros refrendar los
decretos legislativos; vy, finalmente, la Ley Orgdnica del Poder
Ejecutivo exige que, ademds de los requisitos anteriores, el
Decreto Legislativo sea refrendado por el Ministro del sector
competente.

En conclusidn, en el presente Informe se utilizard como pardmetro de
control de los Decretos Legislativos a la Ley autoritativa y a la
Constitucion Politica del Perd.

3.2 Contenido de la Ley autoritativa

La Ley N° 30823, Ley que delega en el Poder Ejecutivo la facultad de
legislar en materia de gestion econdmica y competitividad, de
integridad y lucha contra la corrupcién, de prevencién y proteccion de
personas en situacion de violencia y vulnerabilidad y de modernizacion
de la gestidon del estado, faculta al Poder Ejecutivo a emitir Decretos
Legislativos, en un plazo de sesenta (60) dias, en las siguientes materias:
(i) tributaria y financiera; (ii) gestion econdmica y competitividad; (iii)
integridad y lucha contra la corrupcién; (iv) facultades para modificar la
Ley 29360 y legislar en materia de prevencion y proteccion de las
personas en situacion de violencia y vulnerabilidad contempladas en el
articulo 3 del Decreto Legislativo 1098; y (v) modernizacion del Estado.

La ley N° 30823 precisé en cada casa los objetivos de la delegaciéon de
facultades. Asi, en el caso de la materia tributaria y financiera, la ley
autoritativa precisdé que la delegacién se realizé a fin de:

¢ Modificar la Ley del impuesto a la renta sin que esto implique el incremento de la
tasa del impuesto a la renta empresarial de los contribuyentes con domicilio en el
PeryU; ni modificar la tasa maxima y el tramo inafecto del impuesto a la renta del
trabajo; ni la modificacidon del tratamiento de las micro y pequenas empresas
(MYPE).

e Modificar la legislacion en materia tributaria y financiera para promover la
inversién y mejorar el tratamiento tributario aplicable al Fideicomiso de Titulizacién
para Inversién en Renta de Bienes Raices (FIBRA) y al Fondo de Inversidbn en Renta
de Bienes Inmuebles (FIRBI), asi como establecer mejoras sobre la transferencia de
facturas negociables.

e Crear un producto previsional no obligatorio, inafecto del impuesto a la renta y de
la confribucién a EsSalud para los dafiliados que se acogieron a la Ley 30425, sin
modificar el marco que permite el retiro de hasta el 95.5% de los fondos; ni la Ley
N° 30478.
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e Modificar el TUO de la Ley de Impuesto General a las Ventas e Impuesto Selectivo
al Consumo a fin de actudlizar la normatividad y cubrir vacios o falta de claridad;
e incorporar sus alcances para los juegos de casino, maquinas tfragamonedas y
apuestas on-line en el dmbito del impuesto selectivo al consumo. Esto no debe
implicar la modificacion del impuesto general a las ventas o del impuesto
promocién municipal.

¢ Modificar el Sistema de Pago de Obligaciones Tributarias con el Gobierno Central
(SPOT) a fin de evitar el uso indebido del fondo de detracciones; sin modificar el
régimen de infracciones y sanciones.

¢ Modificar y uniformizar la legislacién nacional a fin de promover y regular el uso
generalizado de comprobantes de pago electrénicos y simplificar las obligaciones
de los contribuyentes.

¢ Modificar el TUO del Cédigo Tributario a fin de brindar mayores garantias en la
aplicacion de la Norma XVI del Titulo Preliminar; asi como establecer pardmetros
para su no aplicacién a las micro y pequefas empresas (MYPE) y ampliar los
supuestos de responsabilidad solidaria de los representantes legales por aplicacion
de la clausula antielusiva general.

e Establecer los mecanismos que permitan al Tribunal Fiscal y a la Superintendencia
Nacional de Aduanas y de Administraciéon Tributaria (SUNAT) fortalecer y optimizar
su gestion. La delegacion excluye derogar, sustituir o modificar la Ley de
Presupuesto y la Ley de la Cuenta General de la RepuUblica; asi como regular
materias reservadas a la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo o a la Ley Orgdnica del
Poder Judicial.

e Simplificar la regulacién y demds aspectos referentes a la cobertura y acceso a los
regimenes especiales de devolucién del impuesto general a las ventas (IGV).

o Modificar el Decreto Legislativo 813 y la Ley 28008 a fin de optimizar los procesos
judiciales, adecuando a la nueva normativa procesal e incorporando figuras
punitivas que eviten o reduzcan el pago de tributos.

e Adecuar la legislacidn nacional a los estdndares y recomendaciones
internacionales emitidas y modificar el tfratamiento del secreto bancario para fines
internos sobre la informacién financiera contenida la Ley 26702.

En el caso de la materia de gestion econémica y competitividad, la ley
autoritativa precisé que la delegacion se realizd, entre otfros, a fin de:

e Modificar los parédmetros de actuadlizacién de las bandas de precios de los
productos afectos al Fondo para la Estabilizacion de Precios de Combustibles
Derivados del Petréleo.

e Redisenar el Fondo de Promocién a la Inversion PUblica y Local (FONIPREL) para
Integrar al Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales (FONIE).

e Impulsar el desarrollo de las Micro, Pequena y Mediana Empresas (MIPYME) y de
los sectores de alto impacto de la economia nacional. En este punto, la legislacion
debe apuntar a mejorar el financiamiento y otorgamiento de garantias; asi como
establecer una nueva regulacién del régimen societario, de garantia mobiliaria y
del régimen de contrataciones. Asimismo, deberd promover la formalizacion
laboral, o que no implicard restringir las competencias registrales y notariales; ni
implicardn efectuar modificaciones sobre el régimen de las micro y pequefias
empresas (MYPE).

o Actudlizar el Decreto Legislativo 1053, Ley General de Aduanas, y la Ley 28008, Ley
de los Delitos Aduaneros.

e Armonizar las actividades de pesca y acuicultura en sus diferentes modalidades y
fortalecer los mecanismos de formalizacion, supervision, sancién e interdiccion.



AT,
* %

154 PERG

o
L]
qsqg Y

CONGRESO
REPUBLICA

“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
“Afo de la lucha contra la corrupcién y la impunidad”

e Incluir en la aplicacion de la Ley 27360, Ley que Aprueba las Normas de
Promocion del Sector Agrario, a las actividades acuicolas y de manejo vy
aprovechamiento forestal y de fauna silvestre.

e Modificar la Ley 28044, Ley General de Educacién, a fin de elaborar el marco
normativo integral que regule la organizacién, gobierno, régimen académico,
perfil directivo y docente idéneo para la gestion de los centros de educacion
técnico-productiva, sin que ello implique flexibilizacién de las normas en materia
laboral.

En el caso de la materia de integridad y lucha contra la corrupcién, Ia
ley autoritativa precisdé que la delegacién se realizd, entre otros, a fin de:

¢ Modificar el Cédigo Penal para ampliar la pena de inhabilitacion principal por la
comision de los delitos de lavado de activos, tréfico ilicito de drogas vy
financiamiento al terrorismo.

Modificar la legislacion vigente sobre la gestion de intereses en el Estado.
Incorporar en el Codigo Penal los delitos de corrupcién en el sector privado que
atenten contra la libre y leal competencia empresarial.

Modificar la legislacién vigente sobre la pérdida o extincién de dominio.

e Facilitar la administracidn de los bienes incautados, decomisados o declarados en
pérdida de dominio.

e Establecer restricciones para la utilizacidn de dinero en efectivo en las
operaciones de comercio exterior y regular los medios de pago vdalidos, pudiendo
tipificar infracciones y establecer sanciones, respetdndose los principios de
legalidad vy tipicidad.

e Modificar las atribuciones de fiscalizaciéon con las que cuenta la Administracion
Tributaria y Aduanera, para combatir la informalidad y la evasién tributaria.

En el caso de la modificacién de la Ley 29360 y legislar en materia de
prevencion y proteccion de las personas en situacion de violencia y
vulnerabilidad contempladas en el arficulo 3 del Decreto Legislativo
1098, se autoriza al Poder Ejecutivo a fin de:

o Establecer medidas para optimizar los servicios a favor de personas en situaciéon
de vulnerabilidad.

e Fortalecer el marco juridico para la prevencion y proteccién de violencia contra la
mujer y grupo familiar, y para la proteccién de victimas de delitos relacionados a
la libertad sexual.

e Establecer medidas para promover la inclusidon de las personas con discapacidad
y la atencién de casos de desaparicién de estas personas, asi como de otras en
situacién de vulnerabilidad.

Finalmente, se autoriza al Poder Ejecutivo a legislar en materia de
modernizacién del Estado a fin de:

e Modernizar los Sistemas Administrativos del Estado, excepto los referidos a Defensa
Judicial del Estado y Control; sin restringir las competencias y atribuciones del
Sistema Nacional de Confrol.

e Mejorar la actuacién administrativa del Estado en lo relativo a supervision,
fiscalizaciéon y sancién.

e Perfeccionar la Ley 27444 y el Decreto Legislativo 1310 con el fin de simplificar
trémites administrativos, lo cual comprende lo siguiente:
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e Implementar servicios y espacios compartidos por parte de las entidades publicas,
asi como establecer disposiciones para el gobierno digital y las plataformas
multiservicios y de trdmites que faculten a las entidades pUblicas para delegar la
gestion y resolucién de actos administrativos a ofras entidades, en las etapas
previas a la emisidon de la resolucién que contenga la decision final de la entfidad.

e Fortalecer el funcionamiento de las entidades del Gobierno Nacional, del
gobierno regional o del gobiemno local, a través de precisiones de sus
competencias, regulaciones y funciones, de acuerdo, entre otros, con las
recomendaciones de la Organizacidn para la Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), y sin afectarse la Ley 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos
Regionales, nila Ley 27972, Ley Orgdnica de Municipalidades, ni la Ley 27783, Ley
de Bases de la Descentralizacién. Tales medidas no incluyen materias relativas a la
aprobacion de leyes orgdnicas, conforme el articulo 104 de la Constitucién
Politica.

e Promover la consolidacion institucional de las mancomunidades municipales,
aprovechando las ventajas de la gestidn intermunicipal para asegurar la éptima
prestaciéon de servicios.

o FEstablecer medidas que garanticen la continvidad de los servicios en las
transferencias de cada gestion de los gobiernos regionales y de los gobiernos
locales.

La legislacion delegada que se expida en las materias delegadas
deben estar conformes con el articulo 101, inciso 4, y el articulo 104, de
la Constitucion Politica del Pery, y con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. A continuaciéon, se procede a realizar el andlisis de
constitucionalidad del Decreto Legislativo 1445.

3.4 Andlisis del Decreto Legislativo

En el presente caso se tiene que el Decreto Legislativo N° 1445 tiene por
objeto: “oromover la  consolidacién  institucional de  las
mancomunidades municipales, aprovechando las ventajas de la
gestion intermunicipal 'y la complementaciéon de capacidades
institucionales de dos 0 mds municipalidades para mejorar la coberturag,
eficiencia y calidad de la prestacion de servicios de responsabilidad
municipal, estableciendo disposiciones crientadas a fortalecer la gestion
de las mancomunidades municipales, identificando incentivos viables,
permitiendo su acceso a fuentes de financiamiento y regulando la
aplicacién de los sistemas administrativos del Estado, atendiendo a su
naturaleza” [Articulo 1]. Asi, segun la exposicion de motivos, el referido
Decreto Legislativo se emitié al amparo de lo dispuesto por el articulo 2,
numeral §, literal f), de la Ley 30823 que establece lo siguiente:

“Articulo 2. En el marco de la delegacién de facultades a la que se refiere el
articulo 1 de la presente ley, el Poder Ejecutivo estd facultado para legisiar
sobre las siguientes materias:

5) En materia de modernizacién del Estado, a fin de:

(..
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f) Promover la consolidacién institucional de las mancomunidades municipales,
aprovechando las ventajas de la gestion intermunicipal para asegurar la
o6ptima prestacién de servicios. [...]”

[Resaltado es nuestro]

El Decreto Legislativo 1445, Decreto Legislativo que modifica la Ley N°
29029, Ley de la Mancomunidad Municipal, contiene
fundamentalmente lo siguiente:

e Modificar los articulos 2, 4, 5, 5-A, 5-B, 6, 8 y 10 de Ley N° 29029, Ley
de la Mancomunidad Municipal e incorporar los articulos 5-C y 11
en Ley N° 29029, Ley de la Mancomunidad Municipal.

e Disponer que el Reglamento de la Ley N° 29029, Ley de la
Mancomunidad Municipal, se modifica en el plazo de noventa
(?0) dias calendario, contados a partir de la entrada en vigencia
del presente Decreto Legislativo.

e De ofro lado, se dispone que la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM) debe establecer nuevas disposiciones que regulen
el Registro de Mancomunidades Municipales, conforme al
Decreto Legislativo 1445 y el Reglamento de la Ley; bagjo las
cuales se habilita la cancelacidén de la inscripcion de las
mancomunidades municipales existentes en los supuestos de
inactividad que se establezcan.

e Se deroga la Primera y Segunda Disposicion Complementaria y la
Primera y Segunda Disposicion Transitoria de la Ley N° 29341, Ley
que modifica la Ley N° 29029.

De lo expuesto se concluye que el Decreto Legislativo N° 1445 se emitid
dentro de las facultades conferidas en el marco del articulo 2, numeral
5, literal f), de la Ley 30823, Ley que delega en el Poder Ejecutivo la
facultad de legislar en materia de gestion econdmica y competitividad,
de integridad y lucha contra la corrupcidn, de prevencion y proteccion
de personas en situacidon de violencia y vulnerabilidad y de
modernizaciéon de la gestion del estado.

- Conformidad con la Constitucion Politica del Per0

Asimismo, de la evaluacion del Decreto Legislativo 1445, se verifica que
las medidas aprobadas son conformes con la Constitucion Politica del
Pery, en tal sentido, se aprecia que no modifican Leyes Orgdnicas, ni
establecen disposiciones que corresponderian a Leyes especiales, tales
como la Ley de Presupuesto y la Ley de la Cuenta General de la
Republica, y que no afectan la Ley que crea el Sistema Nacional de
Contfrol.
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En ese sentido se aprecia que el Decreto Legislativo 1445 tiene como
objetivo promover la  consolidacidén  institucional de las
mancomunidades municipales a efectos de mejorar la coberturg,
eficiencia y calidad de la prestacion de servicios de responsabilidad
municipal. En ese sentido, se concluye que el Decreto Legislativo N°
1445, cumple con lo dispuesto en la Constitucidn Politica del Perd.

Finalmente, se verifica que el Decreto Legislativo fue aprobado con
acuerdo del Consejo de Ministros, y fue refrendado por el Presidente del
Consejo de Ministros, Cesar Villanueva Arévalo.

IV. CONCLUSION

Por lo expuesto, el Grupo de Trabagjo encargado del Confrol
Constitucional sobre los Actos Normativos del Poder Ejecutivo de la
Comisién de Constitucion y Reglamento, luego de la evaluacion del
Decreto Legislativo N° 1445, publicado en el Diario Oficial El Peruano
con fecha 16 de setiembre del 2018, considera que este CUMPLE con [o
dispuesto en el articulo 104 de la Constitucién Politica del Perd y el
articulo 90 del Reglamento del Congreso; y ACUERDA remitir el presente
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