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MANUEL ARTURO MERINO DE LAMA
Presidente del Congreso de la Republica
Presente.-

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted, con relacion a la Ley que declara de interés
nacional y necesidad publica la creacion del distrito de San Miguel, en la provincia de Pisco,
departamentc de Ica. Al respecto, estimamos conveniente observar la misma por lo
siguiente:

1. En principio, es preciso anotar que el numeral 7 del articulo 102 de la Constitucién Politica
del Peru establece que son atribuciones del Congreso, entre otras, aprobar la
demarcacion territorial que proponga el Poder Ejecutivo.

Asimismo, el articulo 76 del Reglamento del Congreso de la Republica sefiala que las
proposiciones presentadas por el Presidente de la Republica pueden versar sobre

cualquier asunto y de manera exclusiva le corresponde la iniciativa en legislacion
demarcatoria territorial.

Considerando el marco constitucional antes citado, el articulo 1 de la Ley N° 27795, Ley
de Demarcacion y Organizacién Territorial, reafirma que el tratamiento de demarcacion
territorial es competencia exclusiva del Poder Ejecutivo, estableciendo que las
definiciones basicas, criterios técnicos y los procedimientos para el tratamiento de
demarcacion territorial es competencia exclusiva de dicho Poder del Estado.

El numeral 1 del articulo 5 de la citada Ley N° 27795 precisa ademas que la Presidencia
del Consejo de Ministros, a través de la Secretaria de Demarcacién y Organizacion
Territorial del Viceministerio de Gobernanza Territorial, es el érgano rector del sistema
nacional de demarcacién territorial, con competencia, entre otras funciones, para
conducir las acciones de demarcacion territorial de creacién de distrito o provincia, fusion
de distritos, traslado de capital y anexién en zonas declaradas de interés nacional.

2. En adicion a lo expuesto, el articulo 13 de la referida Ley N° 27795, sefiala que se pueden
identificar espacios al interior del territorio nacional como zonas de interés nacional para
iniciar acciones de demarcacion territorial, acciones que soélo corresponden, sin
excepcion, a la Presidencia del Consejo de Ministros.

Asimismo, conforme al principio de subsidiariedad recogido en la Ley N° 27783, Ley de
Bases de la Descentralizacion, las actividades de gobierno en sus distintos niveles
alcanzan mayor eficiencia, efectividad y control de la poblacién si se efectuan
descentralizadamente. La subsidiariedad supone y exige que la asignacion de
competencias y funciones a cada nivel de gobierno sea equilibrada y adecuada a la mejor
prestacion de los servicios del Estado a la comunidad.

En ese sentido, las acciones de demarcacion territorial pretenden resolver las
necesidades de una poblacién que reside en un entorno local o regional, por lo que éstas



deben ser atendidas, siguiendo este principio de subsidiaridad, a través de los
instrumentos técnicos contemplados en la legislacion vigente sobre la materia.

3. Por tanto, el interés nacional deberia reflejar la necesidad de atender una preocupacion
cuya solucion produce efectos que superan los entornos locales y de beneficiar al Estado
en su conjunto y, como tal, prevalece sobre cualquier otro interés, propendiendo al bien
comun de la sociedad, al logro de un objetivo nacional o de una politica publica.

Cabe anotar que en la normativa nacional vigente sobre demarcaciéon y organizacién
territorial no existen disposiciones legales que desarrollen la figura de “interés nacional”
o el procedimiento que se debe seguir para la declaratoria del mismo; sin embargo, el
sentido de “interés nacional’ en asuntos de demarcacion territorial que inspira tales
declaraciones debe ser el sefialado en el parrafo precedente, situacion que no se verifica
en la autografa en cuestién.

4. Asi, para el Tribunal Constitucional, el interés publico -que bien puede y/o debe
identificarse, en definitiva, con el interés nacional- es un concepto que “tiene que ver con
aquello que beneficia a todos, por ende, es sinonimo y equivalente al interés general de
la comunidad™. En la misma linea, la necesidad publica puede entenderse, a decir de
Garcia Toma, como el “conjunto de medidas que redundan en beneficio, ventaja o utilidad
a favor de la ciudadania™.

Entonces, tanto la necesidad publica como el interés publico y/o el interés nacional son
conceptos indeterminados que estan vinculados al bienestar de la sociedad, es decir a
“aquello que resulta dtil, valioso y hasta vital para la colectividad™.

Sin embargo, la inclusién de ambas categorias en una norma no debe emanar de una
decision arbitraria o del voluntarismo, sino por el contrario, debe surgir de una suficiente
e idénea evaluacidon amparada en criterios técnicos y juridicos que tendrian que quedar
plasmados en ella, situacion que no se presenta en el caso de la autégrafa analizada,
que mas alla de los fundamentos de la exposicion de motivos del proyecto que la generd
y de la opinion favorable de la Comisidén competente del Congreso, no satisface tal
obligacién.

En efecto, si bien la Exposicién de Motivos de los proyectos de ley N° 2286/2017-CR y
2395/2017-CR sefala que cumplen con los requisitos para la creacion del distrito de San
Miguel. sin embargo ello debe ser determinado Unica y exclusivamente por el Gobierno,
mediante la Direccién Nacional Técnica de Demarcacién Territorial de la Presidencia del
Consejo de Ministros, conforme establecen los dispositivos citados de la Constitucién, la
Ley N° 27795 y su Reglamento.

5. Por otra parte, de conformidad con la Quinta Disposicién Complementaria Final del
Decreto Legislativo N° 1275, Decreto Legislativo que aprueba el Marco de la
Responsabilidad y Transparencia Fiscal de los Gobiernos Regionales y Gobiernos
Locales, para el redimensionamiento o la creacién de nuevos distritos y/o provincias, es

' STC N° 00090-2004-AA. Fundamento 11.

2 Garcia Toma, Victor. “Analisis sistematico de la Constitucion peruana de 1993”. T. Il. Universidad de Lima.
Lima, 1995, p. 140.

3 STC N° 3283-2003-AA. Fundamento 33.



requisito contar con un informe previo favorable del Ministerio de Economia y Finanzas
respecto de la sostenibilidad fiscal de las jurisdicciones involucradas en la propuesta.

La exposicion de motivos del proyecto de Ley, que da lugar a la Autégrafa de Ley, carece
de analisis cuantitativo de los beneficios y costos de la medida, en particular, no presenta
informacién socioecondmica (pobreza, necesidades basicas insatisfechas) que permita
estimar las necesidades de gasto y el potencial recaudatorio (capacidad fiscal) del nuevo
distrito propuesto, ni efectia un analisis del impacto sobre las finanzas publicas del
distrito de origen (Pisco).

6. Ademas, la promocion de la creacién de distritos, como ocurre con las “declaraciones de
interés nacional y necesidad publica”, generan falsas expectativas en la poblacion tales
como que la creacion de un distrito traera recursos adicionales para el mismo, sin afectar
al distrito de origen y a los otros distritos de la provincia y/o del departamento, y, cuando
ello no ocurre, se originan demandas de recursos adicionales al Ministerio de Economia
y Finanzas, asi como conflictos entre los gobiernos locales y la comunidad. Cabe senalar
que el efecto inmediato de la creacién de un nuevo distrito es la redistribucion de los
recursos de los distritos de origen y de los distritos de la misma provincia y/o
departamento en favor del nuevo distrito.

En efecto, la creacidén de nuevos distritos implica un mayor costo para el Estado debido
a que ocasiona el aumento del gasto destinado al funcionamiento (gasto corriente) de
estas nuevas entidades publicas pues requerira de recursos financieros para contratar o
designar un numero de personal para su funcionamiento (nuevos funcionarios
municipales y nuevas autoridades) y/o el pago de las remuneraciones del personal que
le asigne la municipalidad de origen, asi como para la implementacién de infraestructura
que garantice su funcionamiento. En consecuencia, al incrementarse los gastos
operativos se reducen los recursos de inversion para cerrar las brechas de acceso a
servicios basicos de la poblacién mas pobre.

Al respecto, en el 2019, la municipalidad distrital de Pisco financié con sus recursos
propios solo el 32% de su gasto total, mientras que, el 41% de sus gastos se financiaron
con recursos del FONCOMUN y de canon. Estos datos reflejan la limitada capacidad
fiscal del distrito de Pisco para dar origen al nuevo distrito de San Miguel, en tanto el
primero tiene una alta dependencia de las transferencias.

7. Asimismo, se debe sefialar que la fragmentacién municipal es uno de los principales
problemas de la descentralizacion peruana, tal como lo han destacado el FMI (2014)* y
el Banco Mundial, debido a que no permite una ejecucién eficiente de las
responsabilidades y funciones que se les ha asignado a los gobiernos locales en el
proceso de descentralizacion. Segun el Banco Mundial, el nivel de fragmentacién resulta
en “insuficientes bases fiscales y recursos de ingresos, elevados gastos administrativos
fijos y, en muchos casos la imposibilidad de aprovechar las economias de escala en la
presiacion de servicios” 5.

En ese mismo sentido, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), a la cual el Estado Peruano aspira ser miembro, sefiala en el Informe de
Evaluacién Territorial (Territorial Reviews: Peru, 2016) que “la creacién de nuevas

4Werner A. y A. Santos (2014): Peru: Staying the Course of Economic Success. IMF, Washington.
5 “Peru: Hacia un sistema integrado de ciudades. Una nueva vision para crecer (2015)”.



municipalidades que se viene llevando a cabo contribuird a la fragmentacién
administrativa e ineficiencia en el pais”. En ese sentido, recomienda que “El Per( necesita
tener mucho cuidado cuando considere la creacion de nuevos distritos™.

8. Finalmente, desde el ambito estrictamente presupuestal, se formula observacién a la
Autégrafa de Ley, toda vez que la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley N°
2286/2017-CR, que la gener6, no cuenta con una evaluacion presupuestal que
demuestre la disponibilidad de los créditos presupuestarios que puedan ser destinados
para su implementacion durante el presente Afio Fiscal, que asegure su financiamiento,
sin demandar recursos adicionales al Tesoro Publico. Asimismo, no incluye una
evaluacion costo - beneficio en términos cuantitativos y cualitativos, vulnerando de esta
manera las reglas para la estabilidad presupuestaria reguladas en los incisos 3 y 4 del
numeral 2.2 del articulo 2 del Decreto de Urgencia N° 015-2019, Decreto de Urgencia
para el Equilibrio Financiero del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2020.

En consecuencia, la Autégrafa de Ley contraviene el Principio de Equilibrio
Presupuestario contemplado en el articulo 78 de la Constitucién Politica del Peru, asi
como lo dispuesto en el inciso 1 del numeral 2.1 del articulo 2 del Decreto Legislativo N°
1440, Decreto Legislativo del Sistema Nacional de Presupuesto Publico.

Por las razones expuestas, se observa la Autografa de Ley, en aplicacion del articulo 108
de la Constitucion Politica del Peru.

Atentamente,

Y
”1
MARTIN ALBERTO VJZCARRA CORNEJO WALTER ROGER'MARTOS RUIZ
Presidente gé la Republica Presidente Consejo de Ministros

6 Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos - OCDE, 2017, Territorial Reviews: Peru, 2016,
Paginas 285-286.



Proyectos de Ley 02286/2017-CR
02395/2017-CR

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Lima,%.a. de octubre de 2020

Pase a la Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la gestion del Estado con
cargo de dar cuenta de este procedimiento al
Consejo Directivo.
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EL CONGRESO DE LA REPUBLICA;
Ha dado la Ley siguiente:
LEY QUE DECLARA DE INTERES NACIONAL Y NECESIDAD PUBLICA
LA CREACION DEL DISTRITO SAN MIGUEL, EN LA PROVINCIA DE
PISCO, DEPARTAMENTO DE ICA

Presidente del Congreso de la Republica
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~ LUIS ALBERTO/VALDEZ FARIAS
Primer Vicepresidente del Congreso de la Republica

AL SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA



