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INFORME JURIDICO ESPECIALIZADO N° 002-2022-DP/AAE

Opinioninstitucional sobre el Proyecto de Ley N° 1636/2021-CR, que propone
modificar los articulos 13y 15 de la Ley N° 27867,
Ley Organica de Gobiernos Regionales.

. Antecedentes

Mediante Oficio N° 1561-2021-2022/CDRGLMGE-CR de fecha 20 de abril del 2022, la
Presidenta de la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y
Modernizacién de la Gestion del Estado del Congreso de la Republica, remitié a la
Defensoria del Pueblo el Proyecto de Ley N° 1636/2021-CR para opinion institucional.

II. Fundamentos de la propuesta legislativa

El citado proyecto de ley surge de la iniciativa legislativa del Consejo Regional del Gobierno
Regional de Arequipa, aprobada por Acuerdo N° 017 del 8 de marzo de 2022, la cual
propone la modificacion de los articulos 13 y 15 de la Ley N° 27867, Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales y la Ley N° 29053, respectivamente, para establecer la autonomia
presupuestaria y organizativa de los consejos regionales.

En ese sentido, el proyecto de ley se sustenta en lo siguiente:

- De acuerdo con la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales, el Consejo
Regional tiene la atribucion de proponer al Congreso de la Republica las iniciativas
legislativas en materiay asuntos de su competencia, lo cual guarda concordancia conla
sefialado por el Tribunal Constitucional', respecto a que un Estado unitario y
descentralizado acepta la convivencia de sub-sistemas normativos, de ahi la existencia
de la autonomia politico-normativa de los gobiernos regionales para crear derecho y no
solo ejecutar un Unico ordenamiento juridico.

- El proceso de descentralizacion es una forma de organizacion democrética que consiste
en la separacion de competenciasy funciones para el ejercicio equilibrado del poder en
los tres niveles de gobierno, configurandose en una politica permanente del Estado en
aras del desarrollo integral del pais, que ademas se encuentra fundada en el principio
constitucional de la autonomia prevista en los articulos 191 y 194 de la Constitucion.

- Para el ejercicio del control politico se disefid el sistema de separacion de poderes,
conforme al cual el poder detiene al poder. En ese sentido, los consejos regionales, como
parte de la estructura organica basica de los gobiernos regionales, limitan el poder de la
autoridad regional y de los funcionarios publicos que integran el Ejecutivo Regional.

- Los consejos regionales tienen funciones normativas y fiscalizadoras, sin embargo,
dependen de la capacidad de gasto de los gobiernos regionales, situacion que pone en
conflicto la democraciay el equilibrio de poderes entre el ejecutivo regional y el consejo
regional. Por ello, se propone incorporar, entre sus atribuciones, la aprobacién de su
presupuesto anual para que cuenten con autonomia presupuestaria, lo que no

1En su sentenciarecaida en el Expediente n.° 0020-2005-PIl/TC.
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representara un incremento del gasto del Estado, pues los recursos presupuestales
devendrian del pliego presupuestal de los gobiernos regionales.

- Asimismo, proponen incorporar la atribucioén de aprobar su estructura organizativa, para
dividir y distribuir el trabajo entre los consejeros regionales y los érganos de asesoria y
apoyo administrativo.

- La propuesta legislativa considera que con la autonomia presupuestaria de los consejos
regionales se podra consolidar el Plan Nacional de Lucha contrala Corrupcion.

lll. Analisis de la propuesta legislativa

a) Laautonomia econémica de los gobiernos regionales

De acuerdo al texto constitucional, el Estado peruano es unitario y descentralizado. Unitario
en la medida que se constituye en una sola unidad organizada bajo el principio de
separacion de poderes, conun orden juridico para todo su territorio, al margen del nUmero
de instituciones que cumplan funciones estatales.? Asimismo, es descentralizado debido a
la distribucion del poder estatal en tres niveles de gobierno: gobierno nacional, gobiernos
regionales y gobiernos locales.

En ese contexto, los gobiernos regionales disefian e implementan politicas publicas
regionales articuladas a las politicas nacionales y locales, con la finalidad de impulsar el
desarrollo integral, arménico y sostenible del pais, mediante la separacion de competencias
y funciones, y el ejercicio equilibrado del poder entre los tres niveles de gobierno?.

Para ello, conforme al articulo 191 de la Constitucion Politica, los gobiernos regionales
como personas juridicas de derecho publico tienen autonomia politica*, econémica® y
administrativa® para los asuntos de su competencia’. Dicha autonomia debe orientarse al
servicio de la ciudadania y no es absoluta, pues encuentra sus limites en el ordenamiento
juridico y el interés nacional.®

Con relacion a lo sefialado en la exposicion de motivos del Proyecto de Ley
N° 1636/2021-CR, es oportuno precisar que, en el marco de la descentralizacion, la
autonomia de los gobiernos regionales ha sido otorgada para el ejercicio de sus
competencias y funciones, y no respecto a los 6rganos que forman parte de su estructura
organica bésica, que son: el Consejo Regional, la Presidencia Regional y el Consejo de
Coordinacién Regional.

2 Programa Prodescentralizacién de USAID, Defensoria del Puebloy Proyecto Progobernabilidad del Ministerio de Relaciones Exteriores
de Canada, “Programa de entrenamiento para consejerasy consejeros regionales Periodo2015-2018”. Tercera Edicion corregida. Lima,
2015. Pag. 31

® Articulo 3delaLey de Bases de la Descentralizacién, Ley n.° 27783.

“ Referida ala facultad de adoptar y concordar politicas, planesy normas en los asuntos de su competencia, aprobar y expedir
sus normas, decidir a través de sus 6rganos de gobiemo y desarrollar sus funciones generales y especificas en
concordanciacon laspoliticas nacionalesy sectoriales.

® Se traduce en la facultad de crear, recaudar y administrar sus rentas e ingresos propios y aprobar sus presupuestos
institucionales, ademasdel derechode percibirlos recursos que le asigne el Estado para el cumplimiento de sus funciones
y competencias.

® Es la facultad de organizarse internamente, determinar y reglamentar los servicios publicos de su responsabilidad.

" Art. 2dela Ley Orgénicade Gobiernos Regionales.

8 Asi lo sostiene el Tribunal Constitucional en las sentencias recaidas en los expedientes n.° 0020-2005-PI/TC y 0021-2005-
PI/TC. Asimismo, es concordante con el art. 9de laLey de Bases de la Descentralizacion, Ley n.° 27783.
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Del mismomodo, es conveniente recordar que la administracion econémicay financiera del
Estado Peruano se rige por el Presupuesto Anual® que aprueba el Congreso de la
Republica, en base al proyecto de ley que envia el Poder Ejecutivo'®, el cual, bajo el criterio

de descentralizacién en su programacion y ejecucion, incluye a los gobiernos regionales y
locales'?.

De esta manera, todas las entidades del Estado dependen del presupuesto que les asigna
el Poder Ejecutivo. En el caso de los gobiernos regionales, la Presidencia Regional, es la
maxima autoridad del gobierno regional y el titular del Pliego Presupuestal para su
administracion econémicay financiera®?.

Sumado a ello, el Tribunal Constitucional ha desarrollado el principio de unidad derivado
del articulo 43 de la Constitucion, que sustenta la unidad en la organizacion y la estructura
del Estado y de su sistema juridico, que comprende a los tres niveles de gobierno,
sefialando que las competencias de los gobiernos regionales son aquellas gque
explicitamente estan consagradas en la Constitucidon y en las leyes de desarrollo de
descentralizacion, de modo que lo que no esta sefialado en ellas, son competencia
exclusiva del gobierno nacional. 3

En ese sentido, la autonomia econdmica (presupuestaria) de los gobiernos regionales, se
debe ejercer dentro de lo previsto por la Constitucion y las leyes marco que regulan las
competencias de los gobiernos regionales y municipales, preservando la unidad e
integridad del Estado y la Nacion4.

b) Elrol de los consejos regionales en los gobiernos regionales

Los gobiernos regionales cumplen funciones normativas y reguladoras, de planeamiento,
administrativas y ejecutoras, de promocion de las inversiones, y, también de supervision,
evaluacion y control*>. El Consejo Regional es el 6rgano normativo y fiscalizador del
gobierno regional.

Los consejos regionales representan los intereses de la poblacién que deben estar
comprendidos en el Plan de Desarrollo Regional Concertado y asumen un rol de contrapeso
democratico frente al organo ejecutivo del gobierno regional que cumple funciones
ejecutivas y directivas.

® Como instrumento de politica econémicay la base del ordenamiento fiscal del Estado, establece el programa del gobiemo
que setraduce en objetivos, metas y acciones como por ejemplo larealizacién de obrasy cobertura de servicios publicos.

19 Articulo 77 de nuestra Constitucion Politica. Cabe resaltar, que de acuerdo al articulo 79 de nuestra Constitucion Politica,
el Congresonotieneiniciativa para crear niaumentargastos publicos.

" Enrique Bernales Ballesteros, La Constitucién de 1993 Anélisis Comparado. Cuarta Edicién. Lima, 1998.

2 Articulos 192.- Los gohiernos regionales promueven el desarrollo y la economia regional, fomentan las inversiones,
actividades y servicios publicos de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y locales de
desarrollo.

Son competentes para:
1. Aprobarsuorganizaciéninteray su presupuesto.

Articulo 199.- Los gobiemos regionales y locales son fiscalizados por sus propios 6rganos de fiscalizacién y por los
organismos que tengan tal atribucién por mandato constitucional o legal, y estan sujetos al control y supervision de la
Contraloria General de la Republica, la que organiza un sistema de control descentralizado y permanente. Los mencionados
gobiernos formulan sus presupuestos con la participacionde la poblaciény rinden cuenta d e su ejecucién, anualmente, bajo
responsabilidad, conforme aley.
Articulo 20, el acapite n del articulo 21 y el acapite d del articulo 15 de la Ley Orgéanica de Gobiemos Regionales, Ley
N° 27867.

3Recuperado de: https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00020-2005-Al%2000021-2005-Al.pdf.

“Recuperado de: https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00020-2005-Al%2000021-2005-Al. pdf.

!5 Articulo 45 de la Ley Orgénica de Gobiemos Regionales, Ley N° 27867.
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Por ello, para contribuir a reforzar las funciones del Consejo Regional, la Ley N° 314331,
publicada el 6 de marzo de 2022, modificé el inciso k del articulo 15 de la Ley Orgéanica de
Gobiernos Regionales, estableciendo explicitamente que el gobierno regional debe asignar
recursos al Consejo Regional para que cuenten con capacidad logistica y apoyo del
personal necesario para su labor de fiscalizacion de la gestion publica del gobierno
regional.’

Como se puede advertir, esta modificatoria es un avance importante para gue los Consejos
Regionales contribuyan a lograr una gestién regional mas transparente y, sobre todo, que
responda a las necesidades de desarrollo de su jurisdiccién y el bienestar de su poblacion.

Por otro lado, respecto al Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion 2018-
202118, citado en la exposicion de motivos de esta iniciativa normativa, es oportuno acotar
que este instrumento establece las acciones priorizadas que se deben emprender para
prevenir y combatir la corrupcion, e impulsar la integridad publica, en el marco de la Politica
Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion.

No obstante, en los enfoques'®, ejes® y objetivos del referido Plan no se hace precisién
alguna sobre la necesidad de la autonomia presupuestal de los consejos regionales para
que se garantice sus labores. En ese sentido, consideramos gue tratandose de una politica
nacional que cada entidad debe implementar, la labor de fiscalizacion del Consejo Regional
debe estar orientada a exigir que su gobierno regional no solo apruebe el Plan Regional de
Integridad y Lucha contra la Corrupcion, sino que se asignen los recursos necesarios para
su adecuada implementacion.

Sobre el planteamiento para que los consejos regionales puedan aprobar su propia
estructura organizativa, debemos precisar que de acuerdo con el articulo 191 y los incisos
1y 3 del articulo 192 de nuestra Constitucién Politica, concordantes con el inciso ¢ del
articulo 35 de la Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783, es competencia
exclusiva de los gobiernos regionales la aprobacion de su organizaciéon interna y su
presupuesto institucional®!.

16| ey que modificala Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades, y la Ley 27867, Ley Orgéanica de Gobiemos Regionales,
respecto alas atribuciones y responsabilidades de concejos municipalesy consejos regionales, para fortalecer el ejercicio
de sufuncién de fiscalizacion.

7 Articulo 15 (Acapite k) de la Ley Organicade Gohiemos Regionales, Ley 27867.

8Aprobado con D.S. N2 044-2018-PCM de fecha 26 de abril del 2018, cuya vigencia ha sido ampliada hasta el afio 2022
mediante Decreto Supremo N° 180-2021-PCM,

' | os enfoques del Plan Nacional de Integridad y Lucha contrala Corrupcién 2018-2021 son: 1. Prevencién de la corrupcion
2. Combate delacorrupcion.

20 | 0s ejes del Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcién 2018-2021 son: 1. Fortalecer la capacidad de
prevencion del Estado frente a los actos de corrupcion y el eje 2. Identificacion y Gestion de Riesgos; y el ultimo eje
relacionado al enfoque de sancién el cual se desarrollacomo Eje 3. Capacidad sancionadora del Estado frente a los actos
decorrupcion.

L Ello, también se relaciona con lo establecido en el Art. 11 de su Ley Organica de Gobiemos Regionales, Ley 27867.



§\ Firmado digitalmente por:
N FERNAN ZEGARRA DE
’,{ 4 BELAUNDE Luisa Nelly Eugenia
1l FAU 20304117142 hard
Motivo: Soy el autor del

S | |
h\‘ ‘ 4 D e fe n sorl a 3:{?;:]20;['2 gg'l::lfj\?:eFZt?OWZOZZ 17:35:25
11388 del Pueblo

IV. Conclusiones

P
’
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J

1. El Estado Peruano unitario y descentralizado y cuenta con tres niveles de gobierno
gue gozan de autonomia politica, econémica y administrativa para el ejercicio de
sus competencias y funciones, las mismas que estan orientadas a desarrollar
politicas publicas regionales articuladas a las politicas nacionales y locales, a fin de
impulsar el desarrollo integral, arménico y sostenible del pais. La autonomia de los
gobiernos regionales no se extiende a los érganos que conformandeterminado nivel
de gobierno, como es el caso de los consejos regionales que, si bien tienen
independencia de sus actos dentro de su rol normativo y fiscalizador, forman parte
de la estructura organica basica de un nivel de gobierno.

2. El presupuesto anual de la Republica es aprobado por el Congreso de la Republica
a propuesta del Poder Ejecutivo. Todas las entidades del Estado, incluido los
gobiernos regionales, cuentan con un pliego presupuestal para su administracion
econOmica y financiera. La Presidencia Regional, como la maxima autoridad del
gobierno regional, es el titular del Pliego Presupuestal para su administracion
economicay financiera.

3. Acorde a lo desarrollado por el Tribunal Constitucional, en virtud al principio de
unidad del articulo 43 de nuestra Constitucion Politica, no es factible la atribucién
del Consejo Regional para aprobar su estructura organizativa, debido a que esta
facultad corresponde a los gobiernos regionales, conforme lo establece el articulo
191 ylos incisos 1y 3 del articulo 192 de la Constitucion Politica, concordante con
el inciso c¢ del articulo 35 de la Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783.

4. El Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion 2018-2021, no
desarrolla dentro de sus enfoques, ejes y objetivos la necesidad de otorgar
autonomia presupuestal a los Consejos Regionales para coadyuvar al desarrollo de
sus funciones.

5. LaLey N° 3143322 que modifico laLey N° 27972, Ley Organica de Municipalidades,
y la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales, respecto a las
atribuciones y responsabilidades de los concejos municipales y consejos regionales,
contribuye a fortalecer el ejercicio de su funcién de fiscalizacion.

Lima, 12 de julio de 2022

Eugenia Fernan-Zegarra
Defensora Adjunta para la Administracion Estatal (e)
Defensoria del Pueblo

EFZ/PDBG/MCM/KCR

22| ey que modificala Ley 27972, Ley Orgénica de Municipalidades, y la Ley 27867, Ley Orgénica de Gobiemos Regionales,
respecto alas atribucionesy responsabilidades de concejos municipalesy consejos regionales, parafortalecer el ejercicio de
sufuncion defiscalizacion. Publicada el 06 de marzo de 2022.
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