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Jesus Maria, 24 de Junio del 2020
INFORME N° 000059-2020/GRE/SGVDP/RENIEC

A: ROA QUINTANA MIGUEL ANGEL
Gerente de Registro Electoral
De : JOSE ANTONIO MARTIN MIRANDA ANGELES
Sub Gerente de Verificacion Domiciliaria y Procesamiento
Asunto : OPINION TECNICA RESPECTO A LOS PROYECTOS DE LEY

5043/2020-CR, 4955/2020-CR Y 4871/2020-CR, VINCULADOS A LA
MODIFICACION DE LA LEY 27972, LEY ORGANICA DE

MUNICIPALIDADES; Y A LA LEY 28440, LEY DE ELECCIONES DE
AUTORIDADES DE MUNICIPALIDADES DE CENTROS POBLADOS

Referencia: PROVEIDO N° 000657-2020/GRE/SGVDP/RENIEC (12JUN2020)

Tengo el agrado de dirigirme a usted para saludarlo y a la vez informarle lo siguiente:

11

2.1

2.2

ANTECEDENTES

Mediante los oficios N° 74-2020-2021/CDRGLMGE-CR,  141-2020-
2021/CDRGLMGE-CR y 143-2020-2021/CDRGLMGE-CR, la Comisién de
Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la
Gestion del Estado del Congreso de la Republica solicita al RENIEC la opinién
técnico legal de los proyectos de ley 5043/2020-CR, 4955/2020-VR vy
4871/2020-CR, vinculados a la modificacion de ley 27972, Ley Orgéanica de
Municipalidades y la ley 28440, Ley de Elecciones de Autoridades de
Municipalidades de Centros Poblados.

ANALISIS

Por medio de los proyectos de ley sefialados en el numeral 1.1. del presente,
se plantea una serie de modificaciones a la Ley 27972, Ley Orgéanica de
Municipalidades; y a la Ley 28440, Ley de Elecciones de Autoridades de
Municipalidades de Centros Poblados, cuya finalidad, de acuerdo a lo extraido
de estas mismas propuestas legislativas, es garantizar la entrega oportuna e
integra de recursos a las municipalidades de centros poblados, optimizar su
organizacion y facilitar la fiscalizacion de sus funciones (PL 4871/2020-CR y
4955/2020-CR), ademas de regular el proceso de eleccion democratica de
autoridades de centros poblados, con participacion del INE, ONPE y RENIEC,
concediendo relevancia penal al incumplimiento del acto de convocatoria a
elecciones (PL 5043/2020-CR).

Para ello, se proponen modificar articulos referidos al periodo de mandato,
eleccion y proclamacion de los alcaldes de centros poblados (ley 27972), la
convocatoria a elecciones, la composicion del comité electoral, el padron
electoral, el procedimiento electoral y el sistema de eleccion (ley 28440),
ademas de la creaciébn de un Reglamento General de Elecciones de
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Autoridades de Centros Poblados por parte del JNE y la creacion de un

Cdédigo de Ubicacion Geogréfica (ubigeo) para las municipalidades de centros
poblados por parte del RENIEC.

2.3 Con la finalidad de emitir un pronunciamiento respecto al impacto que tendran
estas propuestas en el proceso de eleccion de las autoridades de centros
poblados, su organizacion y fiscalizacion de funciones, desarrollaremos los
siguientes puntos:

A. Numero de centros poblados a nivel nacional y requisitos para su proceso
de creacion (problematica).

B. Propuestas para regular de manera eficaz el proceso de creacion de
centros poblados.

C. Anadlisis de las propuestas legislativas y contraste de la normativa actual

A. Namero de centros poblados a nivel nacional y requisitos para su
proceso creacion (problematica):

En el 2010, la Defensoria del Pueblo present6 el Documento Defensorial N°
13" mostrando los resultados de una investigacion realizada en
municipalidades de centro poblado ubicadas en las localidades de Puno,
Cajamarca, Huanuco, Cusco y Piura, departamentos que a la fecha
concentraban a un mayor numero de estas entidades, concluyendo como
prioridad el establecer una politica que articule el funcionamiento de las
municipalidades de centro poblado ya existentes a las municipalidades
distritales y provinciales (1980 aproximadamente al 2010) y, que a futuro, se
incida en el fortalecimiento de capacidades en los ambitos distritales vy
provinciales a fin de satisfacer la demanda de la poblacién que reside en los
poblados mas alejados de la capital.

En el 2012, el Comité Coordinador de la Infraestructura de Datos Espaciales
de la Presidencia del Consejo de Ministros realizo el esfuerzo de elaborar una
base de datos armonizada de Centros Poblados, consolidando informacién
de distintas entidades como el Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica
(INEI), el Ministerio de Educacién (MINEDU), la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (ONPE), Provias Nacional, la Direccién de Electrificacion Rural
(DGER) del Ministerio de Energia y Minas y el Sistema de Focalizacién de
Hogares (Sisfoh) del Ministerio de Economia y Finanzas entre otras, revelando
que a junio del 2012 se contaba con 158 mil 813 centros poblados? a nivel
nacional. Ademas, se sefial6 que en lo sucesivo cada institucion ya no
manejaria su propia base de datos, sino que trabajaria con el registro oficial
elaborado en el marco de la Infraestructura Nacional de Datos Espaciales -
IDEP, liderada por la Oficina Nacional de Gobierno Electrénico e Informética -
ONGEI. Lamentablemente, no se tuvo informacién posterior a la presentada
por la base de datos armonizada creada en junio del 2012.

Para el 2013, la base de datos de Centros Poblados del MINEDU sefial6 que
se contaba con 136 mil 185 centros poblados® a nivel nacional.

! Serie de Documentos Defensoriales - Documento N° 13 Diagnéstico de la Realidad y Funcionamiento de las Municipalidades
de Centro Poblado”.

http://www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads/documentos/Documento-Defensorial-13.pdf

2 Enlace web: https://www.geoidep.gob.pe/eventos/presentacion-oficial-de-la-base-de-datos-armonizada-de-centros-poblados-
a-nivel-nacional-con-158-mil-813-registros-19-de-junio-2012.

% Décimo Segundo Slide de la presentacion Base de Datos de Centros Poblados del Ministerio de Educacién.
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En el 2017, de acuerdo a los resultados de los Censos Nacionales 2017: Xl
Censo de Poblacion, VIl de Vivienda y Ill de Comunidades Indigenas
elaborado por el INEI, fueron identificados 94 mil 922 centros poblados en el
territorio nacional (fuente utilizada para proponer estos proyectos
legislativos). Ese mismo afio, mediante Decreto Supremo N° 022-2017-PCM la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) dispone la creacion del
Viceministerio de Gobernanza Territorial, el cual a través de la Secretaria de
Demarcacion y Organizacion Territorial®, es el 6rgano encargado de

administrar los registros de las circunscripciones politico - administrativas y
centros poblados.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados no se cuenta, a la fecha, con
una data armonizada del total de centros poblados a nivel nacional que nos
permita realizar una planificacion certera como estado, sumandose a ello que
cada entidad maneja un cédigo de ubigeo diferente, lo que hace mas dificil
gque la informacion pueda uniformizarse, mientras no se maneje un cédigo de
ubigeo Unico entre entidades.

Por otro lado, respecto a la creacion de municipalidades de centros poblados,
debemos mencionar que esta se encuentra regulada en la Ley 27982, Ley
Orgéanica de Municipalidades y son creadas por ordenanza de la municipalidad
provincial, con el voto favorable de los dos tercios del numero legal de
regidores® ademas de la comprobacion previa de los requisitos contenidos en
el articulo 129° de la misma norma. Si bien, este articulo establece que se

Enlace web: https://www.slideshare.net/telematicaperu/base-de-datos-de-centros-poblados-del-ministerio-de-educacin-del-per-
juana-silva-rojas-ministerio-de-educacin-per.
Reglamento de Organizacion y Funciones DS 022 2017 PCM adecuado por el DS 042 2018 PCM

Articulo 64.- Secretaria de Demarcacion y Organizacion Territorial

La Secretaria de Demarcacion y Organizacién Territorial es el 6rgano de linea, con autoridad técnico normativa a nivel
nacional, encargada de coordinar y dirigir el proceso de demarcacion, organizacion territorial, asi como el saneamiento de
limites. Es el 6rgano rector del Sistema Nacional de Demarcaciéon Territorial, con competencia para normar, coordinar,
asesorar, supervisar y evaluar que el tratamiento de todas las acciones de demarcacion territorial se sustente en criterios
técnicos y geograficos. Asimismo, es el 6rgano encargado de administrar los registros de las circunscripciones politico -
administrativas y centros poblados, asi como los sistemas de informacion y repositorios para las acciones de demarcacion y
saneamiento de limites; desarrolla y aplica modelos, métodos, técnicas de analisis territorial que sirvan de base para conseguir
una mejor organizacion del territorio nacional. Depende del Viceministerio de Gobernanza Territorial y su titular tiene rango de
Secretario General.

® Ley 27982, Ley Organica de Municipalidades
Articulo 128.- Creacion

Las municipalidades de centros poblados son drganos de administraciéon de las funciones y los servicios publicos locales que
les son delegados y se rigen por las disposiciones de la presente ley. Son creadas por ordenanza de la municipalidad
provincial, con el voto favorable de los dos tercios del nimero legal de regidores.

La ordenanza de creacion precisa:

El centro poblado de referencia y su @mbito geografico de responsabilidad.

El régimen de organizacion interna.

Las funciones y la prestacion de servicios publicos locales que se le delegan.

Los recursos que se le asignan para el cumplimiento de las funciones y de la prestacion de servicios publicos locales
delegados.

rPwne

No se pueden emitir ordenanzas de creacion en zonas en las que exista conflicto demarcatorio ni tampoco durante el dltimo
afio del periodo de gestion municipal.

® Ley 27982, Ley Organica de Municipalidades
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compruebe el haber cumplido con estos requisitos, se desprende de la
interpretacion de la norma, que esta comprobacion debe ser realizada por la
municipalidad provincial, por ende, podemos concluir que, en el procedimiento
para la creacion de un centro poblado en la actualidad, no participa el
Viceministerio de Gobernanza Territorial lo que podria impedir que se lleve un
registro actualizado de los centros poblados creados.

Otro punto importante, es que, si bien el articulo 128 de la ley 27982 prescribe
gue no se pueden emitir ordenanzas de creacion de centros poblados en las
zonas en las que exista conflicto demarcatorio, en muchos casos, los limites
distritales y por ende de los centros poblados no se encuentran
completamente saneados, lo que a la larga podria generar un conflicto por
temas de limites parciales o superposicién de ambitos jurisdiccionales, prueba
de ello es que al afio 2019, a nivel de Lima metropolitana, solo tres de los
cuarenta y tres (43) distritos contaban con limites correctamente definidos, de
acuerdo a la informacion presentada por el Instituto Metropolitano de
Planificacion (IMP”).

Respecto a este punto, debemos sefialar que estos vacios, en muchos casos
existen desde la creacién del distrito, ya que la Ley 27995, Ley de
Demarcaciéon y Organizacion Territorial, establece que, para la creacién de un
distrito, en cuanto a limites se refiere, basta que estos se encuentren
minimamente definidos por ley o por acta de acuerdo de limites, lo que incide
posteriormente en que no haya un saneamiento adecuado de las
circunscripciones. Por su parte, la Ley Organica de Municipalidades tampoco
establece como requisito explicito el saneamiento total de los limites para la
creacion de centros poblados.

B. Propuestas para regular de manera eficaz el proceso de creacién de
centros poblados:

Desarrollada la problematica en el punto anterior, pasaremos a presentar
algunas propuestas para regular de manera eficaz el proceso de creacién, y
posteriormente la eleccion de autoridades, de centros poblados:

Articulo 129.- Requisitos

Para la creacién de una municipalidad de centro poblado se requiere la comprobacion previa del cumplimiento de los
siguientes requisitos:

1. Solicitud presentada por un comité de gestion, acompafada de la adhesién de un minimo de mil ciudadanos con
domicilio registrado en el centro poblado de referencia o en su &mbito geogréfico de responsabilidad, acreditado por
el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec).

2. El centro poblado de referencia debe tener una configuracion urbana y no estar localizado en el area urbana o de
expansion urbana de la capital de distrito al cual pertenece.

3.  Estudio técnico que acredite la necesidad de garantizar la prestacion de servicios publicos locales y la factibilidad de
Su sostenimiento.

4.~ Opinién favorable de la municipalidad distrital correspondiente expresada mediante acuerdo de concejo, con el voto
favorable de dos tercios del nimero legal de regidores. El acuerdo se pronuncia sobre las materias delegadas y los
recursos asignados.

5. Informes favorables de las gerencias de planificacién y presupuesto y de asesoria juridica, o de quienes hagan sus
veces, de la municipalidad provincial, acerca de las materias de delegacion y la asignacion presupuestal. Dichos
informes sustentan la ordenanza de creacion.

Es nula la ordenanza de creaciéon que no cumple con los requisitos antes sefialados, bajo responsabilidad exclusiva del
alcalde provincial.

" Enlace web: https://elcomercio.pe/lima/sucesos/independencia-san-martin-porres-tres-43-distritos-limenos-limites-definidos-
noticia-ecpm-641464-noticia/?ref=ecr
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Se propone la creacién de una autoridad Unica nacional encargada del
cumplimiento de requisitos tanto para la creacién, como para el registro
de centros poblados a nivel nacional, como se sefial6 en parrafos
anteriores, la entidad encargada actualmente de administrar los
registros en cuanto a centros poblados se refiere, es la Secretaria de
Demarcacién y Organizacion Territorial del Viceministerio de
Gobernanza Territorial de la PCM, sin embargo, esta facultad por si
sola resulta insuficiente si no estd acompafiada de una intervencion
directa en la evaluacién y comprobacion de los requisitos para la
creacion de un centro poblado, para ello es indispensable la
articulacion de normas relacionadas al tratamiento de distritos y centros
poblados, en este caso la Ley de Demarcacion y Organizacion
Territorial, la Ley Organica de Municipalidades y la Ley de Eleccién de
Autoridades de Centros Poblados.

En este contexto, considerando que el Reglamento de Organizacién y
Funciones de la PCM establece como una de las funciones de la
Secretaria de Demarcacion y Organizacion Territorial: el orientar,
conducir y supervisar el proceso de demarcacion y organizacion
territorial, se propone que se incorpore su participacion en el proceso
de creacion de centros poblados, de esta manera, la Secretaria seria la
encargada de realizar la evaluacion de la existencia de zonas de
conflicto demarcatorio que establece el articulo 128 de la ley 27892,
ademas se propone, como requisito indispensable para la creacion de
centros poblados (y distritos), el saneamiento total de sus limites, cuya
fiscalizacion también estaria a su cargo.

Una vez incorporadas estas facultades, es necesario el sinceramiento
del total de centros poblados existentes a la fecha a nivel nacional y en
caso corresponda determinar su adecuacion para la creacion de
municipalidades de centros poblados, lo que permitira identificar la
cantidad de centros poblados a nivel nacional, posteriormente
asignarles un cédigo de ubigeo y determinar en qué centros poblados
se realizara el proceso de eleccién de autoridades.

Se propone el establecimiento de un cddigo de ubigeo Unico nacional a
cargo del RENIEC, como ente encargado de la administracién del
Registro Unico de Identificacion de las Personas naturales - RUIPN, y
por ende de la identificacion y administracion de la informacién
domiciliaria de los ciudadanos a nivel nacional, con la finalidad de
armonizar la data que las entidades publicas manejen, tanto a nivel de
departamento, provincia y distrito siendo este el primer paso para el
desarrollo de un cddigo de ubigeo para los centros poblados.

Actualmente el articulo 129 numeral 1 de la ley 27982 establece como
requisito para la creacion de un centro poblado, la adhesion de un
minimo de mil ciudadanos con domicilio registrado en el centro poblado
de referencia o en su &mbito geogréafico de responsabilidad, acreditado
por el RENIEC.

Consideramos que posterior a la creacion de un codigo de ubigeo
Gnico nacional, ademas de uniformizar la data que manejen las
entidades estatales, el RENIEC podr& crear un codigo Unico de ubigeo
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a nivel de centro poblado, este cédigo permitird identificar a los
ciudadanos que residan en estas circunscripciones, permitiendo que la
forma de acreditar la residencia de las personas que presenten las
listas a las que se refiere articulo 129, puedan ser corroboradas a
través de una verificacion domiciliaria in situ, legitimando maés el
proceso de creacion de centros poblados.

C. Analisis de las propuestas legislativas y contraste de la normativa actual:

En el anexo 1, adjunto al presente informe, se encuentra una tabla
comparativa con las principales propuestas de los tres proyectos de ley
remitidos, dado que las tres propuestas pretenden modificar los mismos
articulos de la ley 27972 y de la ley 28444, nuestra opinidn, en cuanto a la
participacién del RENIEC como parte del sistema electoral corresponde, es la
siguiente:

Consideramos importante la propuesta de establecer una fecha Unica a nivel
nacional para el proceso de elecciébn de autoridades municipalidades de
centros poblados, sin embargo, a fin de brindarle legitimidad al proceso
electoral recomendamos la participacion de los tres miembros del sistema
electoral, JNE, ONPE y RENIEC, con la finalidad de desarrollar las
atribuciones y labores que les han sido asignadas por la Constitucion y la
legislacion vigente.

En ese sentido, mas alla de elaborar el Reglamento de Eleccién de
Autoridades de Municipalidades de CCPP, el JNE debera realizar la labor de
fiscalizacién del proceso electoral, asi como administrar justicia electoral, de
ser el caso. Por su parte, la ONPE debera ser la encargada de organizar el
proceso electoral, no solamente en aquellos centros poblados en los que se
tenga convenio; y, por nuestra parte, el RENIEC debera elaborar el padron
electoral del centro poblado, el mismo que debera ser aprobado por el JNE
previa fiscalizacion.

Actividades a considerar para la elaboracién del padrén electoral de un
centro poblado:

Actualmente, el padrén electoral se obtiene de la base del Registro Unico de
Identificacién de las Personas Naturales — RUIPN, que lo mantiene y actualiza
el RENIEC; la determinacion de la circunscripcion electoral se establece en
razon del codigo de ubicacion geogréfica (ubigeo) asignado. Actualmente,
este codigo se encuentra desarrollado a nivel de provincia, departamento y
distrito.

En esa linea, previa a la elaboracion del padron electoral, el RENIEC debera
crear un codigo de ubicacion geogréfica a nivel de centro poblado, para ello es
fundamental que podamos identificar plenamente el numero de centros
poblados creados a nivel nacional: Recordemos que, bajo la actual normativa
de creacion de centros poblados, el nUumero de centros poblados que se crean
anualmente es incierto, por ello resulta fundamental resolver la problematica
presentada en el numeral 2.3 A.

Una vez creado el cddigo de ubicacién geogréfica a nivel de centro poblado,
sera necesario establecer un periodo de gracia para que los ciudadanos
residentes en los centros poblados a nivel nacional puedan actualizar su
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3.1.

3.2.

domicilio, esto en concordancia con lo establecido en la Ley N° 26497, Ley
Orgénica del RENIEC, modificada por la Ley 30338, Ley que Modifica
Diversas Leyes Sobre el Registro de la Direccidbn Domiciliaria, la Certificacion
Domiciliaria y Cierre del Padrén Electoral.

Ademas, debemos considerar la fecha de cierre de padrén electoral para este
proceso, para lo cual sugerimos se aplique lo dispuesto en el articulo 201 de la
Ley Orgénica de Elecciones, a fin de manejar los mismos plazos para realizar
las actividades de actualizacion y depuracion del padron electoral, que
competen al RENIEC, como son la publicacién de las listas del padron inicial,
atencion de impugnaciones domiciliarias y la verificacion del domicilio
declarado durante un proceso electoral; finalmente, realizadas estas
actividades, el RENIEC remitira el padréon preliminar al JNE para su
aprobacion.

Sumada a estas actividades cabe indicar que, por tratarse de una eleccién de
tipo municipal, RENIEC debera elaborar el padrén de extranjeros residentes
en los centros poblados, por ello, se propone como fecha tentativa para la
eleccion de autoridades de centros poblados, el tercer domingo del afio en
que finaliza el mandato de los alcaldes provinciales y distritales, a fin de
adecuar los plazos para el desarrollo de actividades electorales del RENIEC
para este proceso.

Por consiguiente, consideramos que el desarrollo del proceso electoral por
parte de los organismos que lo conforman, como son JNE, ONPE y RENIEC,
facilitaria el desarrollo y fiscalizacion de la eleccion de autoridades de centros
poblados otorgandole mayor legitimidad y eficiencia, siempre que se puedan
resolver los otros aspectos desarrollados al inicio del informe.

CONCLUSION Y RECOMENDACION

Considerando los puntos desarrollados en el andlisis de este informe,
podemos concluir que resulta fundamental la articulacion normativa referente a
centros poblados y determinaciéon de limites territoriales, en este caso, la Ley
de Demarcacién y Organizacion Territorial, Ley Organica de Municipalidades,
y Ley de Elecciones Municipales de Centros Poblados, a fin de resolver la
problematica referida a temas de creacién, saneamiento de limites y registro
de centros poblados a nivel nacional, ademas de la definicion de un ubigeo
geografico Unico, sin ello los proyectos de ley propuestos resultarian
insuficientes para optimizar la organizacion, fiscalizacion y las elecciones de
autoridades de centros poblados.

Se recomienda remitir el presente informe a la Secretaria General a fin de dar
respuesta a los oficios remitidos por la Comisiébn de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestion del Estado
del Congreso de la Republica.

Es todo cuanto me permito informar para su conocimiento y fines que se sirva
determinar.

(JMA/aga)
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