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COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO
Periodo Anual de Sesiones 2016 — 2017

SENORA PRESIDENTA:

Ha ingresado para dictamen de la Comisién de Constitucion y Reglamento, el Decreto
Legislativo 1274, que regula la ejecucién de intervenciones de rehabilitacién, reposicion,
operacion y mantenimiento de sistemas de agua y saneamiento en el ambito rural del pais —
“Agua +", publicado en el Diario Oficial El Peruano el dia 22 de diciembre de 2016.

El presente dictamen fue aprobado por MAYORIA, en la Octava Sesion Extraordinaria de la
Comisién de Constitucion y Reglamento, del 14 de febrero de 2017, contando con los votos
favorables de los sefores Congresistas:

Miguel Angel Torres Morales, Mario José Canzio Alvarez, Gilmer Trujillo Zegarra,
Lourdes Alcorta Suero, Rosa Maria Bartra Barriga, Héctor Becerril Rodriguez, Miguel
Castro Grandez, Marisol Espinoza Cruz, Ursula Letona Pereyra, Liliana Takayama
Jiménez y Javier Velasquez Quesquén, miembros titulares de la Comisién; y de la sefiora
Congresista Indira Huilca Flores, miembro accesitario de la referida Comision.

Votaron en contra los senores Congresistas Gilbert Violeta Lopez y Vicente Zeballos
Salinas, miembros titulares de la Comisién.

Voté en abstencidn el sefior Congresista Alberto Quintanilla Chacén, miembro titular de la
Comision.

. SITUACION PROCESAL

El 26 de diciembre de 2018, mediante Oficio N° 271-2016-PR, ingresé al Area de Tramite
Documentario del Congreso de la Republica, el Decreto Legislativo en estudio, el cual fue
remitido a la Comision de Constitucion y Reglamento, de conformidad con lo establecido
en el articuto 90 del Reglamento del Congreso de la Republica, el dia 27 de diciembre del
2016, para el respectivo estudio y dictamen.

Seguidamente, se dispuso el envio del Decreto Legislativo 1274 al Grupo de Trabajo
encargado del control constitucional sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo a
través de los decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados internacionales
ejecutivos; que emitié el informe respectivo, el cual fue presentado, debatido y aprobado
en la Comisién de Constituciéon y Reglamento.
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II. MARCO NORMATIVO

2.1. Constitucion Politica del Peru

- “Articulo 101.- Los miembros de la Comisién Permanente del Congreso son elegidos
por éste. Su numero tiende a ser proporcional al de los representantes de cada grupo
parlamentario y no excede del veinticinco por ciento del numero total de congresistas.
Son atribuciones de la Comisién Permanente:

1. Designar al Contralor General, a propuesta del Presidente de la Republica.

2. Ratificar la designacion del Presidente del Banco Central de Reserva y del
Superintendente de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de
Pensiones.

3. Aprobar los créditos suplementarios y las transferencias y habilitaciones del
Presupuesto, durante el receso parlamentario.

4. Ejercitar la delegacion de facultades legislativas que el Congreso le otorgue.

No pueden delegarse a la Comisién Permanente materias relativas a reforma
constitucional, ni a la aprobacién de tratados internacionales, leyes organicas, Ley de
Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la Republica.

5. Las demas que le asigna la Constitucion y las que le sefala el Reglamento del
Congreso.”

- “Articulo 102.- Son atribuciones del Congreso:

1. Dar leyes y resoluciones legislativas, asi como interpretar, modificar o derogar las
existentes.

2. Velar por el respeto de la Constitucion y de las leyes, y disponer lo conveniente
para hacer efectiva la responsabilidad de los infractores. [...]."

- “Articulo 104.- El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de
legislar, mediante decretos legislativos, sobre la materia especifica y por el plazo
determinado establecidos en la ley autoritativa.

No pueden delegarse las materias que son indelegables a la Comision Permanente.
Los decretos legislativos estan sometidos, en cuanto a su promulgacion, publicacion,
vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la ley.

E! Presidente de la Republica da cuenta al Congreso o a la Comision Permanente de
cada decreto legislativo.”

2.2. Reglamento del Congreso de la Republica
- “Articulo 90.- El Congreso ejerce control sobre los Decretos Legislativos que expide

el Presidente de la Republica en uso de las facultades legislativas a que se refiere el
Articulo 104 de la Constitucion Politica, de acuerdo con las siguientes reglas:
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a) El Presidente de la Republica debe dar cuenta al Congreso o a la Comisién
Permanente de los Decretos Legislativos que dicta en uso de las facultades
legislativas, dentro de los tres dias posteriores a su publicacion.

b) Recibido el oficio y el expediente mediante el cual el Presidente de la Republica da
cuenta de la expedicidon del decreto legislativo y a mas tardar el primer dia util
siguiente, el Presidente del Congreso envia el expediente a la Comisién de
Constitucién y Reglamento del Congreso o a la que sefale |a ley autoritativa, para su
estudio.

c) La Comisién informante presenta dictamen, obligatoriamente, en un plazo no mayor
de 10 dias. En el caso que el o los decretos legislativos contravengan la Constitucidén
Politica o excedan el marco de la delegacién de facultades otorgado por el Congreso,
recomienda su derogacién o su modificacidon para subsanar el exceso o la
contravencion, sin perjuicio de la responsabilidad politica de los miembros del Consejo
de Ministros.”

2.3. Ley 30506, Ley que delega en el Poder Ejecutivo la facuiltad de legislar en materia de
reactivacion econémica y formalizacion, seguridad ciudadana, lucha contra la
corrupcion, agua y saneamiento y reorganizacion de Petroperu S.A.

- “Articulo 1. Objeto de la Ley
Delégase en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, por el plazo de noventa (90)
dias calendario, en materia de reactivacion econémica y formalizacion, seguridad
ciudadana, lucha contra la corrupcién, agua y saneamiento y reorganizacion de
Petroperd S.A., en los términos a que hace referencia el articulo 104 de la
Constitucién Politica del Pert y el articulo 90 del Regiamento del Congreso de la
Republica.”

- “Articulo 2. Materia de la delegacion de facultades legislativas
En el marco de la delegacion de facultades a la que se refiere el articulo 1 de la
presente Ley, el Poder Ejecutivo esta facultado para:
1. Legislar en materia de reactivaciéon econémica y formalizacién a fin de:
(-]
h) Modificar el marco normativo del procedimiento administrativo general con el objeto
de simplificar, optimizar y eliminar procedimientos administrativos, priorizar y fortalecer
las acciones de fiscalizacién posterior y sancién, incluyendo la capacidad operativa
para llevarlas a cabo, emitir normas que regulen o faciliten el desarrollo de actividades
econoémicas, comerciales y prestacion de servicios sociales en los tres niveles de
gobierno, incluyendo simplificacién administrativa de los procedimientos relativos al
patrimonio cultural; dictar normas generales y especificas para la estandarizaciéon de
procedimientos administrativos comunes en la administracién publica con la finalidad
de hacer predecibles sus requisitos y plazos, aprobar medidas que permitan la
eliminacién de barreras burocraticas en los tres niveles de gobierno; autorizar la
transferencia de programas sociales mediante decreto supremo; y dictar medidas para
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la optimizacion de servicios en las entidades publicas del Estado, coadyuvando
fortalecimiento institucional y la calidad en el servicio al ciudadano.

[.-]
4. Legislar en materia de agua y saneamiento a fin de:
[...]

b) Modernizar y fortalecer la gestion de las entidades prestadoras de servicios de
agua y saneamiento, la infraestructura y los servicios de saneamiento, asi como
modificar el marco legal sobre gestion integral de los residuos soélidos, bajo un
enfoque de sostenibilidad con |a finalidad de asegurar su calidad y continuidad.

c) Promover, facilitar, optimizar, ampliar y agilizar las inversiones publicas en agua y
saneamiento y publico-privadas en tratamiento de agua, garantizando la continuidad
de las empresas publicas que prestan estos servicios e incluyendo mecanismos con el
objetivo de apoyar la ejecucion de la politica del sector y simplificar la ejecucién de
proyectos en saneamiento, asi como agilizar el procedimiento de expropiaciéon de
terrenos para la ejecucion de proyectos de saneamiento conforme al articulo 70 de la
Constitucion Politica del Perd. Dichas medidas no deberan restringir las competencias
y atribuciones del Sistema Nacional de Control otorgadas por la Constitucion Politica
del Perd y su ley organica.

L]

1i. ANALISIS DE LA PROPUESTA

3.1. La legitimidad del control parlamentario de los actos normativos del Poder Ejecutivo

El articulo 104 de [a Constitucion Politica, que regula la potestad del Congreso de la
Republica para delegar su facultad de legislar al Poder Ejecutivo, a través de decretos
legislativos, establece que el Presidente de la Republica da cuenta al Congreso 0 a la
Comisidon Permanente de cada decreto legislativo.

Dicho obligacién de dar cuenta de la emisién de los decretos legislativos y de sus
respectivas exposiciones de motivos [considerando que las normas se publican en el
diario oficial El Peruano, careceria de lagica que se exija solo la presentacidn del decreto
legislativo] al Congreso de la Republica, se sustenta a nuestro juicio, en lo siguiente:

a. El deber del Congreso de la Republica de velar por el respeto de la Constitucion
Politica y de las leyes (articulo 102 de la Norma Fundamental).

b. Los decretos legislativos se emiten como consecuencia de la dacién de una ley
autoritativa que es emitida por el Congreso de la Republica, que fija las materias
especificas sobre las el Poder Ejecutivo podra regular, asi como el plazo en el cual se
podran emitir dichos decretos.

c. Atendiendo a que se trata de una “delegacion”, la competencia para emitir normas con
rango de ley [salvo que se trate de decretos de urgencia, regulados en el articulo 188,
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numeral 19, de la Constitucion Politica] corresponde al Congreso de la Republica,
quien actua en su condicion de “entidad delegante” que debe supervisar los actos [en
este caso, normas] que realiza el Poder Ejecutivo en su condicion de “entidad
delegada” en atencion a dicha delegacién de facultades legislativas.

3.2. El tipo de control que deberia ejercer el Congreso de la Republica sobre los
decretos legislativos emitidos por el Poder Ejecutivo.

Es preciso reconocer que al Congreso de la Republica el Poder Constituyente le ha
atribuido, fundamentalmente, el ejercicio de la funcion legislativa; mientras que la
jurisdiccional es atribuida a otros organismos o poderes publicos como el Poder Judicial,
Tribunal Constitucional y Jurado Nacional de Elecciones.

En ese contexto, es importante destacar que para ser congresista de la Republica no se
prevé como requisito ser abogado, sino solo ser peruano de nacimiento, haber cumplido
veinticinco afios y gozar de derecho de sufragio (articulo 90 de la Constitucion Politica),
ello debido a que el cargo es de naturaleza representativa. Dicho en otros términos,
nuestro ordenamiento juridico no prevé o exige requisitos o cualidades profesionales como
el ser abogado para acceder a un cargo de eleccidén popular como el de congresista de la
Republica: pero si para cargos como el de juez', magistrado del Tribunal Constitucional?,
para el que si se exige ser abogado.

El que no ejerza funciones jurisdiccionales, sino mas bien predominantemente normativas,
y el que se trate de un organismo de naturaleza politica antes que juridica, sumado al
hecho de que no se exijan requisitos o cualidades profesionales especificas para acceder
al cargo de congresista de la Republica, ha conllevado a que el Tribunal Constitucional
entienda que la naturaleza del control parlamentario sea de naturaleza, precisamente,
politica. De ahi que en la sentencia recaida en el Expediente 0004-2011-PI/TC [recaida en
atencion a la interposicion de una demanda de inconstitucionalidad contra decretos de
urgencia, pero que resulta igualmente aplicabie al presente caso, porque el intérprete final

' Ley 29277, Ley de la Carrera Judicial
“Articulo 4.- Requisitos generales para acceder y permanecer en la carrera judicial
Son requisitos generales para el ingreso y permanencia en la carrera judicial:
[.]
3. Tener titulo de abogado expedido o revalidado conforme a ley, asf como encontrarse habil en el
gjercicio profesional’.
? Ley 28301, Ley Organica del Tribunal Constitucional.
“Articulo 11.- Requisitos
Para ser Magistrado del tribunal se requiere:
[
4. haber sido Magistrado de la Corte Suprema o Fiscal supremo, o Magistrado Superior o Fiscal
Superior durante diez afios, o haber ejercicio la abogacia o la céatedra universitaria en materia
juridica durante quince afios”.
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de la Constitucion se pronuncia respecto de un procedimiento de control parlamentario a
un acto normativo del Poder Ejecutivo], no obstante reconocer la competencia del
Congreso de la Republica para efectuar un control de constitucionalidad de las normas
emitidas por el Poder Ejecutivo, haya mencionado lo siguiente:

“8. No esta en cuestion la competencia del Parlamento para que en ejercicio de s
funcién de control pueda realizar el control de constitucionalidad de las normas que
hubiera expedido, o de aquellas que haya dictado el Poder Ejecutivo. Esta es una
competencia que desde la primera de nuestras constituciones histéricas se le ha reconocido y
no hay razén alguna para que ahora se ponga en cuestion.

Pero inmediatamente hay que decir que su realizacién, por la propia naturaleza del 6rgano
que lo realiza y de la composicién plural de quienes lo integran, es siempre un control
de naturaleza politica. Siendo politico el control parlamentario de los decretos de urgencia,
éste se ejerce con absoluta libertad de criterio por el Congreso, sin que sea determinante que
se realice conforme a normas constitucionales o aquellas que conforman el blogue de
constitucionalidad, como sucede cuando se realiza el control juridico. Desde esta perspectiva,
el Congreso puede rechazar un decreto de urgencia por considerarlo inoportuno, politicamente
inadecuado o tal vez inconveniente, es decir, por razones meramente politicas.

Incluso, en el supuesto que el Congreso derogue o modifique un decreto de urgencia
por estimar que excede los limites impuestos por la Constitucién, y asi lo sustente en
dictamenes técnicos (cfr. art. 91 “c” del Reglamento del Congreso), ello no elimina el
caracter politico del control parlamentario. Esto se refleja en la adopcién de sus decisiones,
gue no necesariamente tienen en cuenta la correccién de los argumentos juridicos, sino la
fuerza de los votos, como por lo demas corresponde a un érgano que decide conforme a las
reglas del principio mayoritario” [Las negritas son nuestras].

Sobre el particular, resulta oportuno recordar que el articulo 38 de la Constitucién Politica
consagra el deber constitucional de todos los peruanos [no solo de los congresistas de la
Republica] de defender la Constitucién y el ordenamiento juridico de la Nacién. Asimismo,
el articulo 102 de la Norma Fundamental le otorga al Poder Legislativo la atribucion de
velar por el respeto de la Constitucién y de las leyes, asi como de interpretar las leyes.

Atendiendo a ello, se debe resaltar que la interpretacion y la defensa de la Constitucion
Politica no constituye un atributo exclusivo y excluyente de los organismos que se
encargan del ejercicio de la funcién jurisdiccional, sino mas bien un deber de todos los
peruanos y, en especial, del Congreso de la Republica, a quien el Poder Constituyente st
bien le ha otorgado la facultad de delegar sus facultades legislativas al Poder Ejecutivo,
también le ha conferido la atribucién para interpretar la ley autoritativa [como cualquier otra
ley] y velar por el respeto a la Constitucion y las leyes [aquella mediante la cual delega
facultades al Poder Ejecutivo entre ellas, desde luego].

En ese sentido, la naturaleza y composicién politica del Congreso de la Republica no lo
inhabilita ni lo exima de utilizar categorias 0 argumentos juridicos en el gjercicio del control
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parlamentario de los actos normativos del Poder Ejecutivo a través, por ejemplo, de
decretos legislativos. Por el contrario, la revision del articulo 90, literal ¢), del Reglamento
del Congreso de la Republica, al referirse a la “contravencion a la Constitucién Politica” y
al “exceso en el marco de la delegacién de facultades’, impone materialmente a la
comision dictaminadora [en el presente caso, a la Comision de Constitucion y Reglamento]
el deber de realizar un analisis técnico-juridico, es decir, a argumentar en términos
estrictamente juridicos, las conclusiones del ejercicio de dicha labor de contro
parlamentario.

En el caso de la Comision de Constitucion y Reglamento, dicha exigencia de sustentar
juridicamente su dictamen reviste de singular relevancia, dado que el articulo 90 del
Reglamento del Congreso de la Republica dispone la remision del expediente del decreto
legislativo correspondiente a la Comision de Constitucion y Reglamento, atendiendo a la
especialidad de las materias que son de conocimiento de dicha comisién y, sobre todo, a
los parametros sobre la base de los cuales se ejerce el control: a) la ley autoritativa y b) la
Constitucién Politica.

En adicién a lo expuesto, se debe considerar que en atencién al principio de colaboracion
entre poderes publicos que requiere ser optimizado para el bienestar del ciudadano y de la
sociedad en su conjunto; asi como a la necesidad de actuar conforme a los principios de
predictibilidad y seguridad juridicas; no resultaria admisible que se sustente un documento
de indole técnico como un dictamen producto del control parlamentario a nivel de
comision, en cuestiones de oportunidad, conveniencia, en analisis de utilidad o necesidad
ni en preferencias personales o partidarias. Y es que la democracia no se sustenta solo en
el “poder de los votos”, sino también y sobre todo, en la argumentacion, la persuasion o
convencimiento, la tolerancia y el respeto.

De esa manera, al tratarse de un mecanismo de control parlamentario que recae sobre
una norma juridica, como un decreto legislativo; existiendo la posibilidad de sustentar
técnica y juridicamente las conclusiones de dicho control parlamentario; y previendo el
articulo 90, literal c) del Reglamento del Congreso de la Republica, como parametros de
dicho control la Constitucion Politica y la ley autoritativa; se debe optar por el control de
caracter juridico.

Y es que, en el marco del principio de colaboracién entre poderes publicos no debe primar
el obstruccionismo irracional o sustentado en una conveniencia o calculo politico, sino mas
bien la concurrencia de voluntades y consensos para coadyuvar a la consecucion del
bienestar general al que se refiere el articulo 44 de la Constitucion Politica.

Por tales motivos, al emitir su dictamen sobre un acto normativo del Poder Ejecutivo y, en
particular, sobre un decreto legislativo, la Comisién de Constitucion y Reglamento recurrira
a argumentos juridicos para sustentar sus conclusiones.
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3.3. Los parametros que deberian regir el control parlamentario de los decretos
legislativos que emite el Poder Ejecutivo

Como se indicod precedentemente, el articulo 90, literal c), dei Reglamento del Congreso
de la Republica, establece que en caso que el decreto legislativo contravenga |
Constitucion Politica o exceda el marco de la delegacion de facultades, la comisid
informante que presente el dictamen recomendara su derogaciéon o su modificacion.

En ese contexto, se puede advertir que se presentan claramente dos parametros
normativos para el ejercicio del control parlamentario de los decretos legislativos: a) la Ley
Autoritativa y b) la Constitucion Politica. Asi, la Comisién de Constitucion y Reglamento
debera analizar tanto si es que un decreto legislativo ha regulado sobre las materias
especificas y en el plazo establecido en la Ley Autoritativa, como si es que dicho decreto
vulnera la Constitucion Politica.

a) La ley autoritativa como parametro de control

Cuando se efectie el analisis a la luz de la ley autoritativa, nos encontraremos
fundamentalmente ante un control de naturaleza formal. materia especifica y plazo
determinado. Es decir, si se toma como referencia dicho parametro no se debera analizar
si es que el decreto legislativo resulta lesivo de derechos o principios constitucionales, sino
solo si aquello que esta siendo regulado se encuentra dentro de la materia delegada con
la ley autoritativa.

Sobre el particular, en la medida que la competencia o facultad legislativa le corresponde
al Congreso de la Republica y que los decretos legislativos se emiten, precisamente, en
atencion a una ley autoritativa mediante la cual el Poder Legislativo decide compartir y
delegar su facultad normativa con el Poder Ejecutivo, se estima que dicho control debe ser
estricto, es decir, no se deben optar por interpretaciones excesivamente flexibles que
limiten o disminuyan la competencia originaria y ordinaria del Poder Legislativo para
legislar.

En ese sentido, ante la existencia de una duda razonable sobre si la materia regulada por
el decreto legislativo se enmarca dentro la "materia especifica delegada” en la ley
autoritativa, se debe optar por la interpretacion que concluya dicha materia no fue
delegada al Poder Ejecutivo, privilegiando el debate al interior del Congreso de la
Republica.

Al respecto, es preciso recordar que el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en
el Expediente 00022-2011-PI/TC, ha destacado la necesidad de que se precisen las
materias delegadas al Poder Ejecutivo, al sefalar io siguiente:
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“20. Dentro de estos Ilimites se encuentra |la obligacién de especificar la materia sobre la cual
recae la delegacién. Una infraccion a esta exigencia se presenta no solo cuando existe
una delegacién ‘en blanco’, sino también cuando se concretan delegaciones legislativag
generales, indefinidas o imprecisas. El Tribunal no pretende que ef legislador identifique oS
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 delegaci
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" [Las negritas son nuestras).

Ahora bien, ;cuales podrian ser los insumos que utilice el Congreso de la Republica para
determinar si un decreto legislativo ha regulado, efectivamente, sobre una materia
delegada? El texto expreso del extremo de la ley autoritativa invocado en el decreto
legislativo, la exposicion de motivos del proyecto de ley con el que el Poder Ejecutivo
solicité 1a delegacion de facultades, el dictamen de la Comision que se pronuncié sobre el
pedido de delegacién de facultades asi como fa exposicion de motivos y los considerandos
del propio decreto legislativo.

¢, Por qué es importante que se efectle una interpretacion a favor de que se conserve la
competencia o potestad para regular sobre determinadas materias, en vez de una que
resulte flexible y favorable al Poder Ejecutivo, en el sentido que se entienda de manera
amplia o abierta la "materia delegada”? Porque el Congreso de la Republica es el espacio
que representa el pluralismo politico en el cual se debaten con amplitud los proyectos de
ley que inciden en los derechos, deberes e intereses de las personas, siendo dichos
debates publicos y a través de los cuales se procura canalizar y exteriorizar las posiciones
de los distintos sectores de la sociedad. Ello no ocurre necesariamente en el ambito del
Poder Ejecutivo, por cuanto el debate previo a la aprobacion de un decreto legislativo se
limita al Consejo de Ministros, encontrandose dicho debate limitado por el plazo otorgado
por la ley autoritativa, que por la propia naturaleza extraordinaria de los decretos
legisiativos [recuérdese que para que se emitan dichos decretos se requiere,
precisamente, de una “autorizacion” previa del Congreso de la Republica], probablemente
sea breve.

b) La Constitucién Politica como parametro de control

Ahora bien, cuando el parametro de control sea la Constitucién Politica, si corresponde
que se interprete el decreto legislativo a la luz de los principios de interpretacién conforme
a la Constitucidon y de conservacion de la ley, de manera que cuando se efectie un control
material o de fondo del decreto legislativo, deberia proceder su derogatoria solo en
aquellos supuestos en los cuales no resulte admisible ubicar alguna interpretacion
compatible con el ordenamiento constitucional posible.
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Con relaciéon a dichos principios, el Tribunal Constitucional mencioné en la sentencia
recaida en el Expediente 0004-2004-PCC/TC, lo siguiente:

“- El principio de conservacion de la ley. Mediante este axioma se exige al jue
constitucional “salvar”, hasta donde sea razonablemente posible, la constitucionalidad de una
ley impugnada, en aras de afirmar la seguridad juridica y la gobernabilidad del Estado.

Es decir, la expulsién de una ley del ordenamiento juridico por inconstitucional, debe ser la
ultima ratio a la que debe apelarse. Asi, la simple declaracion de inconstitucionalidad no debe
ser utilizada, salvo si es imprescindible e inevitable.

- El principio de interpretacidén desde la constitucion. Mediante este axioma ¢ pauta basica se
asigna un sentido a una ley cuestionada de inconstitucionalidad, a efectos que ella guarde
coherencia y armonfa con el plexo del texto fundamentai”.

Dichos principios son complementados con el principio de presuncion de
constitucionalidad de la ley, respecto del cual menciona el Tribunal Constitucional ha
sefalado en |a sentencia recaida en el Expediente 00033-2007-PI/TC, lo siguiente:

“4, Que, segun el Principio de presuncién de constitucionalidad, las leyes gozan de la
presuncidon que se encuentran de conformidad con la Constitucién, hasta que este Tribunal en
ejercicio de su funcién jurisdiccional la declare inconstitucional, en ese sentido todas las
normas que emanan del Estado son consideradas constitucionales. Este Principio se ha
materializado en la Segunda Disposicion Final de la Ley Organica del Tribunal Constitucional:
“Los Jueces y Tribunales sélo inaplican las disposiciones que estimen incompatibles con la
Constitucion cuando por via interpretativa no sea posible la adecuacion de tales normas al
ordenamiento constitucional”. Asi también el Principio de conservacion de las leyes permite
afirmar la seguridad juridica y mantener la legitimidad democratica de la que gozan las
leyes. [...]" [Las negritas son nuestras].

Adviértase que dicha interpretacion a favor de! decreto legislativo se circunscribe Unica y
exclusivamente al control parlamentario que se efectia al interior de la comision
informante respecto de dicho decreto y tomando como parametro la Constitucién Politica,
por lo que no existe un impedimento para que con posterioridad a la emision, debate y
aprobacion del dictamen, se puedan presentar iniciativas legislativas con la finalidad de
modificar o derogar aquel decreto legislativo.

En sintesis, se deben analizar los decretos legislativos a la luz de la ley autoritativa y la
Constitucidn Politica, siendo que si el parametro de control es la ley autoritativa, este debe
ser estricto; mientras que si el parametro es la Constitucidn Politica, al tratarse
fundamentalmente de un control de fondo del contenido del decreto legislativo, resulta
admisible un control flexible y abierto, en aras de salvaguardar “la seguridad juridica y la
gobernabilidad del Estado” como lo ha senalado el Tribunal Constitucional.
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3.4. Sobre la legitimidad directa de la Comisiéon de Constitucion y Reglamento para
recomendar la derogacion del decreto legislativo.

El articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica es claro al sefialar que “En el
caso que el o los decretos legislativos contravengan la Constitucion Politica o excedan e
marco de la delegacion de facultades otorgado por el Congreso, recomienda su
derogacion o su modificacion para subsanar el exceso o la contravencion [...]' (Las

negritas son nuestras).

Bajo ese marco, cabria formularse la interrogante sobre si dicha “recomendacion” se limita
a una finalidad estrictamente informativa, a efectos de que cualquier congresista o grupo
parlamentario presente un proyecto de ley que tenga por objeto derogar un decreto
legislativo que se haya excedido de los alcances previstos en la ley autoritativa o resulte
inconstitucional; o si dicha “recomendacion” implica la legitimidad y exigencia a la
Comision dictaminadora para que proponga una férmula legislativa derogatoria del decreto

legislativo.

Sobre el particular, se debe considerar que el dictamen de la Comisién de Constitucion y
Reglamento se emite como consecuencia del ejercicio de una labor de control
parlamentario de un acto normativo del Poder Ejecutivo, esto es, un decreto legislativo. En
ese sentido, resulta Iégico y coherente con la finalidad del control que como resultado del
mismo, se produzca una consecuencia juridico-politica directa a nivel del Congreso de la
Republica, y no solo se emita un documento informativo que pueda servir de insumo para
actos posteriores como |la presentaciéon de un proyecto de ley.

En esa direccion, se debe considerar que es deber de las entidades publicas salvaguardar
y optimizar el principio de seguridad juridica, por lo que resultaria contrario a dicho
principio que el Poder Legislativo, pese a haber concluido a nivel del control parlamentario
gue un decreto legislativo se encuentra viciado de inconstitucionalidad por contravenir la
ley autoritativa y/o directamente la norma constitucional, de manera que se recomienda
expresamente su derogacion; decida que el dictamen de la Comisiéon de Constitucién y
Reglamento tenga un mero caracter informativo y que se debe esperar que se presente y
tramite una iniciativa legislativa que tenga por objeto derogar aquel decreto cuya
inconstitucionalidad formal o material ya ha sido identificada.

Conforme puede advertirse, la finalidad de los dictdmenes que se emiten en el marco del
control parlamentario de los actos normativos del Poder Ejecutivo, fundamentalmente
cuando se advierta que no cumplen con los parametros fijados en la Constitucién Politica
0 -en el caso de los decretos legislativos- en la ley autoritativa, es que se produzcan
consecuencias juridicas con la sola aprobacion por el Pleno del Congreso de la Republica
de dichos dictamenes, en el sentido de lo sefalado lineas arriba.
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En este orden de ideas, para que se puedan materializar los efectos del control
parlamentario en aquellos supuestos en los cuales se concluya que un decreto legislativo
contraviene la ley autoritativa o la Constitucion Politica, es necesario que en el dictamen
de la Comision de Constitucidon y Reglamento se incluya una féormula normativa que
proponga dicha derogacion total o parcial del decreto legislativo, asi como la restitucion de
la vigencia de las normas derogadas o modificadas por dicho decreto legislativo, tal como
se encontraban redactadas al momento anterior a su emision, y de ser el caso, se
propongan disposiciones complementarias transitorias que precisen cudl sera la situacion
y efectos de los actos que se hayan emitido durante el periodo en el que el decreto

legislativo haya estado vigente.

Finalmente, con relacion a la aprobacion de dicha ley derogatoria como consecuencia del
control parlamentario de un decreto legislativo, es preciso indicar que ello es consecuencia
de dicho procedimiento de control, por lo que nos encontramos ante una norma que sigue
un procedimiento legislativo singular o excepcional, toda vez que la féormula normativa
surgira directamente del dictamen que apruebe la comisidn correspondiente, no asi de un
proyecto de ley. Y ello es asi, precisamente, porque es la consecuencia juridica de un
procedimiento de control parlamentario, no asi el gjercicio ordinario del derecho funcional
o atribucién de los congresistas [siempre que rednan el nimero de firmas que exige el
Reglamento del Congreso] o de los grupos parlamentarios, a presentar iniciativas

legislativas.

3.5. La imposibilidad de que la Comisién de Constitucion y Reglamento, como
consecuencia del ejercicio del control parlamentario modifique directamente el

decreto legislativo como regla general

El articulo 90 del Reglamento del Congreso de la Republica es claro al sefialar que “En el
caso que el o los decretos legislativos contravengan la Constitucion Politica o excedan el
marco de la delegacion de facultades otorgado por el Congreso, recomienda su
derogacion o su modificacién para subsanar el exceso o la contravencion [...' (Las

negritas son nuestras).

Sobre el particular, cabria formularse ta interrogante sobre si es que, al igual de lo que
ocurre con la recomendacién de derogacion, la Comisidon de Constitucion y Reglamento se
encuentra legitimada para modificar directamente el decreto legislativo con el dictamen vy,
en esa direccion, el Pleno del Congreso de la Republica pueda aprobar la férmula

normativa modificatoria.

Al respecto, se estima oportuno distinguir entre una ley derogatoria y una modificatoria. Si
bien ambas innovan el ordenamiento juridico, 1a primera aparta o retira del ordenamiento
un precepto normativo [el integro de un decreto legislativo o alguno de sus articulos o
numerales], mientras que la segunda no retira toda la regulacién, sino que la

complementa, suprime parcialmente o cambia su sentido regulatorio.

12
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Adicionalmente, se considera preciso atender a lo siguiente:

a. Se debe diferenciar la labor de “control parlamentario” con la “funcion legislativa” [
altima, que comprende la facultad de modificar una norma con rango de ley];
primera tiene por objeto, valga la redundancia, verificar o controlar una norma
previamente emitida [por un organismo distinto, como el Poder Ejecutivo], siendo que
no necesariamente acarreara la modificacion o derogacién del decreto legislativo; la
segunda tiene por objeto Unico y directo la innovacién del ordenamiento juridico.

b. Mientras que el “control parlamentario”, en concreto, el control de los decretos
legislativos, se encuentra limitado por dos parametros de andlisis: la Constitucién
Politica y la ley autoritativa; la “funcién legislativa” si puede obedecer a criterios mas
amplios de oportunidad, conveniencia, necesidad y utilidad publica o politica.

c. En el caso del control parlamentario, se trata de un mecanismo institucional del
Congreso de la Republica; mientras que en el caso de la tramitacién de un proyecto
de ley que modifiqgue o derogue un decreto legislativo, se trata de una atribucién o
“derecho funcional” individual de ejercicio colectivo.

d. En el caso del control parlamentario, salvo que se disponga algo especifico en la ley
autoritativa, sera la Comision de Constitucion y Reglamento la encargada de emitir el
dictamen, precisamente, sobre la base de la Constitucion Politica y la ley autoritativa;
mientras que en el caso del tramite de una ‘iniciativa legislativa®, ésta no
necesariamente serd competencia exclusiva y excluyente de la referida comision [que
incluso no tendria que emitir dictamen}, ya que la competencia de una comisién para
dictaminar se rige por el principio de especialidad y, por lo tanto, dependera de la
materia objeto de regulacion.

e. Los decretos legislativos no solo pueden versar unicamente sobre materia de indole
constitucional, sino, como ocurre en el presente caso, pueden recaer sobre materias
tales como economia, vivienda, agua y saneamiento, seguridad ciudadana, tributaria,
lucha contra la corrupcidn, entre otros. En ese sentido, la modificacién del contenido
de un decreto legislativo mediante una "iniciativa legislativa” puede incidir no solo en
una esfera constitucional materia de la especialidad de la Comision de Constitucion y
Reglamento, sino en otras materias.

f.  El procedimiento para el tramite de una “iniciativa legislativa” permite la participacion
de un mayor numero de actores en el proceso de discusién y deliberacion de los
proyectos, asi como un mayor periodo de tiempo para el debate, en el cual se podran
recibir opiniones no solo del Poder Ejecutivo sino también de especialistas sobre la
materia regulada por el decreto legislativo que se pretende modificar.

En ese orden de ideas, a nivel del Congreso de ia Republica, dado que una modificaciéon a
un decreto legislativo propuesto por una iniciativa legislativa no necesariamente versara
solo sobre materia constitucional, sino que podria referirse a materias respecto de las
cuales, corresponderia que no se circunscriba el analisis y debate al interior de la
Comisién de Constitucion y Reglamento, sino mas bien que, a través de la tramitacion
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ordinaria, se pueda derivar a las comisiones especializadas en atencién a la materia
regulada en el decreto legislativo que se pretende modificar.

Asimismo, a nivel del Poder Ejecutivo, en la medida que es el autor del decreto legislativo
y que la modificacién si podria tener un impacto directo en la finalidad objetiva de dicha
norma Yy, sobre todo, en el sector vinculado con la materia regulada por dicho decreto,
corresponde que cuando se trate de la modificacion del citado decreto, el Poder Ejecutivo
tenga expedita su facultad para formular las observaciones a las que se refiere el articulo
108 de la Constitucién Politica®.

Por lo expuesto, no corresponderia que la Comision de Constitucion y Reglamento someta
directamente a consideracién del Congreso de la Republica, un dictamen emitido como
consecuencia del controi parlamentario de un decreto legislativo que contenga una férmula
normativa que proponga la modificaciéon de su contenido.

No obstante lo expuesto en los parrafos precedentes, resulta necesario precisar que existe
un supuesto excepcional en el cual si corresponde que como consecuencia del control
parlamentario, la Comision de Constitucion y Reglamento pueda modificar directamente un
decreto legislativo: cuando dicha modificacion resulte necesaria para salvar o subsanar un
vicio de inconstitucionalidad formal o material del mismo. Efectivamente, en dichos
supuestos, la Comisidén de Constitucién y Reglamento advertiria un vicio de
inconstitucionalidad en el decreto legislativo debido a que no se ha regulado en los
términos propuestos en la ley autoritativa o porque, por accién u omision, un precepto
normativo resulte lesivo de derechos fundamentales o invade las materias reservadas a
una ley organica.

Ante dicho escenario, que se enmarca dentro de las consecuencias de un analisis o
valoracidén predominantemente técnico-constitucional, la Comisién de Constitucion y
Reglamento tiene dos alternativas: a) derogar el precepto normativo contenido en el
decreto legislativo o b) modificar aquel precepto normativo, sea suprimiendo parcialmente
el texto o adicionando alguno, de manera que pueda adecuarse a lo que se procuraba
alcanzar con la ley autoritativa o a la Constitucién Politica.

* Constitucién Politica del Pera
“Articulo 108.- La ley aprobada segtn lo previsto por la Constitucién, se envia al Presidente de la
Republica para su promulgacion dentro de un plazo de quince dfas. En caso de no promulgacién
por el Presidente de la Republica, la promulga el Presidente del Congreso, o el de la Comision
Permanente, segun corresponda.
Si el Presidente de la Republica tiene observaciones que hacer sobre el todo o una parte de la ley
aprobada en el Congreso, las presenta a éste en el mencionado término de quince dfas.
Reconsiderada la ley por el Congreso, su Presidente la promulga, con el voto de mas de la mitad
del numero legal de miembros del Congreso”.
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La segunda opcion surge porque como consecuencia del analisis, se advierte la necesida
o urgencia, por los efectos juridicos que puede generar la aplicaciéon o entrada en vigencj
en sus propios términos del decreto legislativo, de implementar inmediatamente “la
correccion del citado decreto, sin necesidad de eliminarlo del ordenamiento juridico.

Sobre el particular, es importante resaltar que solo en estos casos no se hace necesario
recurrir al tramite ordinario del procedimiento de las iniciativas legislativas ni tampoco se
requerird necesariamente la opinién de las demas Comisiones del Congreso de la
Republica, no solo porque se trata de una norma que surgiria como consecuencia de un
procedimiento de control parlamentario que se realiza, precisamente, tomando como
parametros la Constitucion Politica y la ley autoritativa, sino sobre todo porque el sustento
de la modificacién es eminentemente constitucional y lo que se pretende es optimizar los
principios de conservacién de la ley y de interpretaciéon conforme a la Constitucién, de
manera que asi como los jueces emiten sentencias interpretativo-manipulativas como
consecuencia del control constitucional de las normas, que suponen recurrir a las técnicas
de la ablacién y reconstruccién, esta Comisién de Constituciéon y Reglamento se encuentra
legitimada a plantear directamente modificaciones a los decretos legislativos si es que lo
que se procura con ello es salvaguardar el respeto a la Constitucion y la voluntad
legislativa expresada en la ley autoritativa.

3.6. Del analisis del Decreto Legislativo 1274 en particular

a) Plazo

Mediante Ley 30506, publicada en el diario oficial ElI Peruano el 9 de octubre de 2016, se
delegé al Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia de reactivacién econémica y
formalizacion, seguridad ciudadana, lucha contra la corrupcién, agua y saneamiento y
reorganizacién de Petroperu S A., por el plazo de noventa (90) dias calendario.

En ese contexto, se tiene que el Decreto Legislativo 1274, que regula la ejecucion de
intervenciones de rehabilitacién, reposicion, operaciéon y mantenimiento de sistemas de
agua y saneamiento en el ambito rural del pais — “Agua +", fue publicado en el diarto oficial
El Peruano el 22 de diciembre de 2016, es decir, dentro de los noventa (90) dias
calendario, por lo que se concluye que el citado decreto legislativo fue emitido dentro del
plazo otorgado por la Ley Autoritativa.

b) Materia especifica

El Decreto Legislativo 1274 se sustenta en el articulo 2, literal h) del numeral 1, y literales
b) y c) del numeral 4 de la Ley 30506, Ley que delega en el Poder Ejecutivo la facultad
de legislar en materia de reactivacion econdmica y formalizacién, seguridad
ciudadana, lucha contra la corrupciéon, agua y saneamiento y reorganizacion de
Petroperu S.A., que establece lo siguiente:
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- “Articulo 1. Objeto de la Ley
Delégase en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, por el plazo de noventa (90)
dias calendario, en materia de reactivacion econémica y formalizaciéon, seguridad
ciudadana, lucha contra la corrupcion, agua y saneamiento y reorganizacién de
Petroperd S.A., en los términos a que hace referencia el articulo 104 de la
Constitucion Politica del Peru y el articulo 90 del Reglamento del Congreso de la
Republica.”

- “Articulo 2. Materia de la delegacion de facultades legislativas
En el marco de la delegacion de facultades a la que se refiere el articulo 1 de la
presente Ley, el Poder Ejecutivo esta facultado para:

1) Legislar en materia de reactivacién econémica y formalizacién a fin de:

[...]

h) Modificar el marco normativo del procedimiento administrativo general con el objeto
de simplificar, optimizar y eliminar procedimientos administrativos, priorizar y fortalecer
las acciones de fiscalizacidon posterior y sancién, incluyendo la capacidad operativa
para llevarlas a cabo; emitir normas que regulen o faciliten el desarrollo de actividades
econdmicas, comerciales y prestacion de servicios sociales en los tres niveles de
gobierno, incluyendo simplificacién administrativa de los procedimientos relativos al
patrimonio cultural; dictar normas generales y especificas para la estandarizacion de
procedimientos administrativos comunes en la administracién publica con la finalidad
de hacer predecibles sus requisitos y plazos,; aprobar medidas que permitan la
eliminacién de barreras burocraticas en los tres niveles de gobierno; autorizar la
transferencia de programas sociales mediante decreto supremo; y dictar medidas para
la optimizacion de servicios en las entidades publicas del Estado, coadyuvando al
fortalecimiento institucional y la calidad en el servicio al ciudadano.

[--]

4. Legislar en materia de agua y saneamiento a fin de:

(-]

b) Modernizar y fortalecer la gestion de las entidades prestadoras de servicios de
agua y saneamiento, la infraestructura y los servicios de saneamiento, asi como
modificar el marco legal sobre gestién integral de los residuos sélidos, bajo un
enfoque de sostenibilidad con la finalidad de asegurar su calidad y continuidad.

c) Promover, facilitar, optimizar, ampliar y agilizar las inversiones publicas en agua y
saneamiento y publico-privadas en tratamiento de agua, garantizando la continuidad
de las empresas publicas que prestan estos servicios e incluyendo mecanismos con el
objetivo de apoyar la ejecucidén de la politica del sector y simplificar la ejecucién de
proyectos en saneamiento, asi como agilizar el procedimiento de expropiacién de
terrenos para la ejecucién de proyectos de saneamiento conforme al articulo 70 de la
Constitucion Politica del Perl. Dichas medidas no deberan restringir las competencias
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y atribuciones del Sistema Nacional de Control otorgadas por la Constitucion Politica
del Perti y su ley organica.

[.]”

En el presente caso, se tiene que el Decreto Legislativo 1274 prevé, sustancialmente, [o
siguiente:

- Regula la participacién del Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social —
FONCODES para Ia rehabilitacion, reposicién, operacion y mantenimiento de sistemas
de agua y saneamiento en los centros poblados rurales asi como para dictar
disposiciones para la eficiencia de sus procedimientos. La intervencién de
FONCODES en las referidas acciones se denomina “AGUA +” (articulo 1).

- Dispone que e! Decreto Legislativo tiene por finalidad reducir el déficit cualitativo de
infraestructura y contribuir al acceso al agua y saneamiento (articulo?).

- Dispone la intervencion del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, el Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento, del FONCODES y de los Gobiernos Locales
(articulo 3).

- Dispone la implementacién de nlcleos ejecutores segun las normas vigentes de
FONCODES (articulo 4).

- Establece que los criterios de focalizacién para la intervencion se dara sobre centros
poblados de no mas de dos mil personas, cuatrocientas familias y centros poblados en
pobreza y extrema pobreza (articulo 5).

- Dispone que el financiamiento se da con cargo al presupuesto institucional del
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social a través del FONCODES. Se autoriza para
tal fin al Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento para realizar
transferencias al Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social para que FONCODES
cuente con fondos para las intervenciones. Asimismo, autoriza al Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento para que durante el ejercicio presupuestal
pueda realizar habilitaciones para gastos corrientes con cargo a anulaciones
presupuestarias vinculadas a gastos de inversion. (articulo 6).

¢) Conformidad con la Constitucion Politica.

Sobre el particular, debe mencionarse que el Grupo de Trabajo encargado del control
constitucional sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo a través de los decretos
legisiativos, decretos de urgencia y tratados internacionales ejecutivos no llegd a un
acuerdo por unanimidad al momento de emitir el informe sobre el analisis del Decreto
Legislativo 1274,

En tal sentido, el informe en mayoria ha concluido que si bien el contenido del Decreto
Legislativo 1274 se enmarca en lo establecido en el articulo 104 de la Constitucién, al
haber sido emitido en el marco de |la Ley Autoritativa 30506 (articulo 2, numeral 1, literal h)
y no transgredir la Constitucion Politica del Peru; advierte que las modificaciones
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incorporadas sobre materia presupuestal podrian sobrepasar las facultades delegadas
“resultando conveniente establecer limites respecto a la transferencia de recursos a fin de
guardar coherencia con lo establecido en la Ley N° 30518, Ley de Presupuesto del Sector
Publico para el afo fiscal 2017.” Para tal fin, recomienda la incorporacién del cuarto
parrafo del articulo 6 del Decreto Legislativo 1274 que establezca que “/as disposiciones
presupuestarias en el nivel institucional previstas en la presente disposicion se aprueban
hasta el 31 de marzo del ano fiscal 2017.” Debe dejarse constancia de que no se envio
informe en minoria.

Sobre este punto, se coincide con lo sefialado en el informe en mayoria del Grupo de
Trabajo encargado del control constitucional sobre los actos normativos del Poder
Ejecutivo a través de los decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados
internacionales ejecutivos; en el sentido que concluye que el Decreto Legislativo 1274 no
contraviene la Constitucion Politica, a excepcién de lo previsto en la disposicion
presupuestaria establecida en el articulo 6 del Decreto Legislativo.

Dicho articulo 6 dispone que el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento queda
autorizado para realizar modificaciones presupuestarias en el nivel institucional a favor del
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, con el fin de que FONCODES realice
intervenciones de rehabilitacion, reposicién, operacién y mantenimiento de sistemas de
agua y saneamiento en ambitos rurales.

La exposicion de motivos del referido Decreto Legislativo 1274, a fin de sustentar dicho
articulo 6, ha sefalado lo siguiente:

“Al respecto, siendo prioridad del Estado lograr la mejora en la calidad de la prestacion
de los servicios de agua y saneamiento y sostenibilidad y en el marco de la Ley N°
30506, que delega en el Poder Ejecutivo, la facultad de legislar con el fin de fortalecer
la infraestructura y los servicios de saneamiento asi como agilizar las inversiones
publica en estas materias y simplificar la ejecucion de estos proyectos; se establece
que las modificaciones presupuestarias que deba realizar el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento en favor del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, se
manterialicen en una norma con rango de Decreto Supremo.”

Al respecto, cabe mencionar que el articulo 80 de la Constitucion establece que los
créditos suplementarios, habilitaciones y transferencias de partidas se tramitan ante el
Congreso de la Republica tal como la Ley de Presupuesto, siendo que durante el receso
parlamentario, se tramitan ante la Comision Permanente:

“Articulo 80.-
[...]

Los créditos suplementarios, habilitaciones y transferencias de partidas se tramitan
ante el Congreso de la Republica tal como la Ley de Presupuesto. Durante el receso
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parlamentario, se tramitan ante la Comision Permanente. Para aprobarlos, se requie
los votos de los tres quintos del numero legal de sus miembros.” (negritas nuestras)

Dicha norma guarda concordancia con lo previsto en el articulo 39 de la Ley 28411, Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto, que establece lo siguiente:

"Articulo 39.- Modificaciones Presupuestarias en el Nivel Institucional

39.1 Constituyen modificaciones presupuestarias en el Nivel Institucional: los Créditos
Suplementarios y las Transferencias de Partidas, los que son aprobados mediante Ley:

a) Los Créditos Suplementarios, constituyen incrementos en los créditos presupuestarios
autorizados, provenientes de mayores recursos respecto de los montos establecidos en la Ley
de Presupuesto del Secter Publico; y,

b) Las Transferencias de Partidas, constituyen traslados de créditos presupuestarios entre
pliegos.

39.2 En el caso de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, los Créditos
Suplementarios de los fondos publicos administrados por dichos niveles de gobierno se
aprueban por Acuerdo del Consejo Regional o Concejo Municipal segun sea el caso.” (negritas
nuestras)

Al respecto debe advertirse que la Ley autoritativa no delego facultades para legislar en
materia presupuestal, concretamente respecto a la transferencia de partidas entre
entidades tal como es el caso de la transferencia de partidas de un ministerio a otro. La
transferencia de partidas presupuestarias tienen un procedimiento especial establecido en
el articulo 80° de la Constitucion antes sefalado y en los literales c) y d) del articulo 81°
del Reglamento del Congreso de la Republica®.

“*Articulo 81,

[...]

c) Ley de Presupuesto; dentro de las 48 horas de presentados al Congreso los proyectos de Ley de
Presupuesto, de Endeudamiento y Ley de Equilibrio Financiero, el Presidente del Congreso convoca a
una sesion extraordinaria destinada a la sustentacion de las referidas iniciativas por el Presidente del
Consejo de Ministros y el Ministro de Economia y Finanzas.

La exposicion, que no excedera de 60 minutos, debe referirse fundamentalmente a las prioridades del
gasto y las fuentes de financiamiento.

Dicha presentacion es seguida de un debate, con intervencion de los voceros de grupos parlamentarios
por un perfodo no mayor de 20 minutos cada uno.

Concluido el debate a que se refiere el parrafo tercero precedente, los referidos proyectos son
publicados en el Diario Oficial El Peruano y derivados a la Comisién de Presupuesto, la cual los analiza
en sesiones publicas.

El Presidente de la Comision de Presupuesto sustentara el dictamen de la misma. Dicho dictamen debe
necesariamente precisar con claridad las prioridades asignadas al gasto publico en términos generales y
en cada sector.

El debate de la ley de presupuesto se inicia el 15 de noviembre y debe ser aprobada con el voto
favorable de por lo menos la mitad mas uno del nimero de los Congresistas presentes, y enviada al
Poder Ejecutivo, de lo contrario entrard en vigencia el proyecto enviado por el Presidente de la
Republica, quien lo promulgara mediante decreto legislativo.
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Por su parte, la Décima Tercera Disposicién Transitoria del Texto Unico Ordenado de
Ley N° 28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto dispone lo siguiente:

“Décima Tercera.- Las modificaciones presupuestarias en el nivel institucional que se requieran
realizar como consecuencia de la fusién de direcciones, programas, dependencias, entidades,
organismos publicos y comisiones, asi como las transferencias de funciones que se efectuen
entre entidades del Poder Ejecutivo como parte de la reforma de la estructura del Estado, de
acuerdo con fa Ley 27658, Ley Marco de Modernizacién de la Gestion del Estado, se aprueban
mediante decreto supremo refrendado por el ministro del sector correspondiente y el Ministro de
Economia y Finanzas.”(subrayado agregado)

El articulo 6 del Decreto Legislativo 1274 no dispone la fusién de direcciones, programas,
dependencias, entidades, organismos publicos y comisiones, tampoco dispone las
transferencias de funciones de manera que dicha norma tampoco resulta aplicable. Mas
aun, la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afo Fiscal 2017 no cuenta con una
norma que habilite 1a transferencia de partidas entre sectores por lo que dicho articulo 6
tampoco guarda concordancia con las normas legales presupuestarias.

Por tanto, existe una reserva de ley respecto a las transferencias de partidas a nivel
institucional, por lo que no resulta admisible que se autoricen dichas transferencias
mediante un decreto legislativo. A una conclusidon similar se puede arribar revisando la Ley
28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto y la Ley de Presupuesto del
Sector Publico para el Ao Fiscal 2017.

En la sesion del Pleno destinada a debatir y sustentar el Presupuesto, se seguira el procedimiento
siguiente:

- El Presidente dara la palabra en primer término al Presidente del Consejo de Ministros quien articulos
del 64 al 95 115 manifestara sus puntos de vista respecto del dictamen de la Comisién de Presupuesto;
- Intervendra luego el Ministro de Economia y Finanzas para sustentar el pliego de ingresos; y

- Haran uso de la palabra cada uno de los Ministros para que sustenten los pliegos de egresos de su
sector; previamente sustentan los resultados y metas de la ejecucion del presupuesto del afio anterior y
los avances en la ejecucion del presupuesto del ano en curso. El Presidente de la Corte Suprema, el
Fiscal de la Nacion, el Presidente del Jurado Nacional de Elecciones y el Defensor del Pueblo sustentan
los pliegos correspondientes a cada institucién.

Las intervenciones no excederan de treinta minutos por orador.

- Concluida la sustentacién, intervendran los voceros de los grupos parlamentarios conforme a las reglas
definidas por el Consejo Directivo.

Al concluir el debate, el Presidente del Consejo de Ministros manifiesta en representacion del Poder
Ejecutivo su aceptacion o disconformidad con el proyecto de Ley de Presupuesto.

Luego de dicha intervencion, se procede a votar el proyecto.

d) Leyes sobre créditos suplementarios, habilitaciones y transferencias de partidas; deben tramitarse
como la Ley de Presupuesto. Durante el receso parlamentario las aprueba la Comision Permanente, con
el voto favorable de por o menos los tres quintos del nimero legal de sus miembros.

[-.]"
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En tal sentido, el articulo 6 sobre “Financiamiento” del Decreto Legislativo 1
contraviene el marco normativo constitucional (Constitucion Politica y Ley 28411, Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto), por lo que corresponde la derogacién de
los parrafos segundo y tercero del mencionado articulo 6.

IV. CONCLUSION

Atendiendo a lo expuesto, ia Comisién de Constitucion y Reglamento ha procedido a
evaluar y debatir el Informe en mayoria elaborado por el Grupo de Trabajo encargado del
control constitucional sobre los actos normativos del Poder Ejecutivo a través de los
decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados internacionales ejecutivos; en el cual
se analiza el contenido del Decreto Legislativo 1274, que regula la ejecucion de
intervenciones de rehabilitacion, reposicién, operacion y mantenimiento de sistemas de
agua y saneamiento en el ambito rural del pais — “Agua +".

Dicho informe concluye que el Decreto Legislativo estudiado ha cumplido con lo dispuesto
por el articulo 104 de la Constitucién Politica del Peru con excepcion del articulo 6.

Al respecto, la Comisién de Constitucion y Reglamento no comparte el criterio del Informe
en Mayoria elaborado por el Grupo de Trabajo encargado del control constitucional sobre
los actos normativos del Poder Ejecutivo a través de los decretos legislativos, decretos de
urgencia y tratados internacionales ejecutivos, en el extremo del segundo y tercer parrafo
del articulo 6, los cuales contravienen el marco normativo constitucional (articulo 80 de la
Constitucion Politica y la Ley 28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto),
por lo que corresponde su derogacion.

Por lo expuesto, la Comision de Constitucion y Reglamento, de conformidad con el articulo
90, literal c), del Reglamento del Congreso de la Republica, recomienda la derogacion del
segundo y tercer parrafo del articulo 6 del Decreto Legislativo 1274, que regula la
ejecucion de intervenciones de rehabilitacién, reposicion, operaciéon y mantenimiento de
sistemas de agua y saneamiento en el ambito rural del pais — “Agua +", con el siguiente
texto legal:
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LEY QUE DEROGA EL SEGUNDO Y TERCER PARRAFO DEL ARTICULO 6 DEL
DECRETO LEGISLATIVO N° 1274, DECRETO LEGISLATIVO QUE REGULA LA
EJECUCION DE INTERVENCIONES DE REHABILITACION, REPOSICION,
OPERACION Y MANTENIMIENTO DE SISTEMAS DE AGUA Y SANEAMIENTO EN EL
AMBITO RURAL DEL PAIS — “AGUA +”

Articulo Unico. Derogacion del segundo y tercer parrafo del articulo 6 del Decreto
Legisiativo 1274, que regula la ejecucién de intervenciones de rehabilitacion,
reposicion, operacion y mantenimiento de sistemas de agua y saneamiento en el
ambito rural del pais — “Agua +"”

Derogase el segundo y tercer parrafo del articulo 6 del Decreto Legislativo 1274, que
regula la ejecucidon de intervenciones de rehabilitacion, reposiciéon, operacion vy
mantenimiento de sistemas de agua y saneamiento en el ambito rural del pais — “Agua +”".

Dese cuenta.
Sala de Comisiones.

Lima, 14 de febrero de 2017.

.MARIO JBSE CANZIO ALVAREZ . GILMER
Vicepresidente

UJILLO ZEGARRA
Secretario
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» LOURDES ALCORTA SUERO , ROSA MARIA TRA BARRIGA
Miembro Titular Miembro Titular

CASTRO GRANDEZ
Miembro Titular

a HECTOR BECERRIL RODRIGUEZ 6
Miembro Titular

PATRICIA DONAYRE PASQUEL :
Miembro Titular Miembro Titular

ZACARIAS LAPA INGA YONHY LESCANO ANCIETA
Miembro Titular Miembro Titular

ALBERTO QUINTANILLA CHACON
iembro Titular Miembro Titular
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Miembro Titular

VICENTE ZEBALLOS SALINAS
Miembro Titular

MARCO ARANA ZEGARRA
Miembro Accesitario

GINO COSTA SANTOLALLA
Miembro Accesitario
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Mieimbro Titular

GILBERT VIOLETA LOPEZ
Miembro Titular

RICHARD ACUNA NUNEZ
Miembro Accesitario

KARINA BETETA RUBIN
Miembro Accesitario

ALBERTO DE BELAUNDE DE CARDENAS
Miembro Accesitario
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MODESTO FIGUEROA MINAYA
Miembro Accesitario

MARITZA GARCIA JIMENEZ
Miembro Accesitario

MARISA GLAVE REMY
Miembro Accesitario

LUIS HUMBERTO LOPEZ VILELA
Miembro Accesitario

WUILIAN MONTEROLA ABREGU
Miembro Accesitario
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MAURICIO MULDER BEDOYA ROLANDO REATEGUI FLORES
Miembro Accesitario Miembro Accesitario

LUZ SALGADO RUBIANES OCTAVIO SALAZAR MIRANDA
Miembro Accesitario Miembro Accesitario

EDWIN VERGARA PINTO
Miembro Accesitario
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Decreto Legistativo N° 1274 que regula la
ajecucién de intervenciones de rehabilitacién,
reposiciébn, operaciéon y mantenimiento do
sistemas de agua y saneamiento en el ambito rurat
del pais "Agua +".

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

SENOR PRESIDENTE:

Ha ingresado para informe del Grupo de Trabajo encargado del Control Constitucional sobre los
Aclos Normativos del Poder Ejecutivo de la Comisian de Constitucion y Reglamento el siguiente
Decreto Legislativo:

Decreto Legislativo N° 1274 que regula la ejecucion de intervenciones de rehabilitacion,
reposicion, operaciéon y mantenimiento de sistemas de agua y saneamiento en el ambito
rural del pais “Agua +". :

El presente informe se aprobo por mayoria de los presentes en {a Novena Sesién Ordinaria del
Grupo de Trabajo, rea!izada'el 01 de febrero de 2017, contando con los votos a favor de los
sefiores congresistas: Maria Ursula Letona Pereyra (Coordinadora) y Javier Velasquez Quesquén.
1. BASE LEGAL:

1.1. Constitucidn Politica del Perd, articulo 104°.

1.2. Reglamento del Congreso de la Reptblica, articulo 90°.

1.3. Articulos 13° al 21° de la Ley N° 25397.

2. ANTECEDENTES:

2.1. Mediante Ley N° 30506, de fecha 09 de octubre de 2016, el Congreso de la Republica
delegd en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia de reactivacion
econdmica y formalizacion, seguridad ciudadana, lucha contra la corrupcion, agua y
saneamiento y rearganizacion de Petroperit S.A. por el término de noventa (80) dias.

2.2. Dicha Ley Autoritativa dispone —entre ofros- la potestad del Poder Ejecutivo de legislar
en materia de reactivacion econdmica y formalizacién a fin de:

. Modificar el marco normativo del procedimiento administrativo general con el
objeto de simplificar, optimizar y eliminar procedimientos administrativos,
priorizar y fortalecer las acciones de fiscalizacidn posterior y sancién, incluyendo
la capacidad operativa para lievarlas a cabo; emitir normas que regulen o
faciliten el desarrollo de actividades econdmicas, comerciales vy
prestacién de servicios sociales en los tres niveles de gobierno, incluyendo
simplificacion administrativa de los procedimientos relativos al patrimonio
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cultural; dictar normas generales y especificas para la estandarizacién de
procedimientos adminisiralivos comunes en la administracion publica con la
finalidad de hacer pradecibles sus requisitos y plazos; aprobar medidas que
permitan [a eliminacidn de barreras burocraticas en los tres niveles de gobierno;
autorizar la transferencia de programas sociales mediante decreto supremo; y
dictar medidas para la optimizacion de servicios en las entidades publicas del
Estado, coadyuvando al fortalecimiento institucional y la calidad en el servicio al
ciudadano.

2.3. Bajo dicho escenario, con fecha 22 de diciembre de 2016 se publicé en el Diario
Oficial El Peruano el Decreto Legislativo N° 1274 que regula la ejecucién de
intervenciones de rehabilitacion, reposicién, operacion y mantenimiento de sistemas
de agua y saneamiento en el dmbito rural del pals "Agua +".

SOBRE LOS DECRETOS LEGISLATIVOS

De conformidad con el articulo 104°' de la Constitucién Politica del Peru, el Presidente de la
Republica debe dar cuenta al Congreso de la Republica sobre ¢cada Decreto Legislativo,
debiendo este ser emitido sobre la materia especifica y por el plazo determinado mediante
Ley Autoritativa.

Por su parte, el articulo 90° del Reglamento del Congreso dispone que el control posterior de
los Decreto Legislativos deba comprender lo siguiente:

(i Advertir |2 contravencion a ta Constitucion Politica del Perq; y

(i) Verificar que los Decretos Legislativos sean emitidos en el marco de la delegacion
de facultades otorgado por el Congreso de la Reptblica.

Estas limitaciones han sido recogidas por el Tribunal Constitucional mediante Sentencia
recaflda en el expediente 00047-2004-PI/TC, donde se establece:

“(...) la regulacién a lravés de este tipo normativo, el decreto legislativo,
esta limitada directamente porfa Constituciony también por la ley
auloritativa. Podla darse el caso de que el Congreso dela
Republica deleque una maleria prohibida, con lo cual no sbélo sera
inconstitucional fa ley autorilativa, sino también el decrelo legislativo que
regula la materia en cuestion. De ofro lado, también puede darse el caso
de que la ley aulontativa delegue una materia permitida porla
Constitucion y, sin embargo, el decrefo legislativo se exceda en la
maleria delegada. con lo cual. en este caso fambién se configurard un
supuesto de inconstiticionalidad por vuineracion del articulo 104° de la
Constitucién

Como resultado de este analisis, Ja Comision informante emitira dictamen que declare 1a
conformidad o que recomignde la modificacion o derogacion del Decreto Legislativo, en caso
de verificarse cualgquiera de los supuestos antes citados.

Articulo 104°.- Et Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facuMad de legistar, mediante decrelos
legislativos, sobre la maleria especifica y por el plazo determinado establecidos en la ley autoritativa.

No pueden delegarse las materias que son indelegables a 1a Comision Permanente.

Los decretos legislativos eslan sometidos. en cuanlo a suv promulgacién, publicacién, vigencia y efectos, a las
mismas nonnas que rigen para 1a ley. £l Piesidente de la Repablica da cuenta al Congraso o a la Comisidn
Permanente de cada decreto legislativo

PR



5.1.

CONTENIDO DEL DECRETO LEGISLATIVO
El Decreto Legislativo incorpora —principalmente- disposiciones relativas a:

. Finalidad (articulo 2°): reducir el déficit cualitativo de infraestructura y contribuir al
acceso al agua sequra y saneamiento por parte de las poblaciones en situacion de
pobreza y pobreza extrema.

. Criterios de focalizacion (articulos 5°): los centros poblados a ser intervenidos son
focalizados en funcidon de sus habitantes o familias, asi como considerando la mayor
poblacion en pobreza o pobreza extrema.

. Financiamiento (articulos 6°): la financiacién del Decreto Legislativo N° 1274 se
realiza con cargo al presupuesto institucional del Ministerio de Desarrollo e Inclusion
Social — MIDIS, a través del Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social —
FONCODES, sin demandar recursos adicionales al Tesoro Pdblico.

CALIFICACION

El Decreto Legislativo N° 1274 que regula la gjecucion de intervenciones de rehabilitacion,
reposicion, operacidén y mantenimiento de sistemas de agua y saneamiento en el ambito
rural del pais “Agua +” se enmarca en lo establecido en el articulo 104° de la Constitucién
Politica del Perd, en tanto: (i) ha sido emitido en el marco de la Ley Autoritativa N° 30506 —
articulo 2°, numeral 1, literal h}; y (it) no transgrede la Constituciéon Palitica del Peru.

No obstante, advertimos que las modificaciones incorporadas sobre materia presupuestal
podrian sobrepasar las facultades delegadas mediante Ley N° 305062, resultando
conveniente establecer limites respecta a la fransferencia de recursos a fin de guardar
coherencia con io establecido en la Ley N° 30518, Ley de Presupuesto del Sector Piiblico
para el ano fiscal 2017.

En ese sentido, se recomienda la incorporacion del cuarto parrafo del articulo 6° del Decreto
Legislativo N° 1274, en los siguientes términos:

“Articulfo 6.- Financiamiento
Las modificaciones presupuestarias en el nivel institucional previstas en

la_presente disposicion se aprueban hasta el 31 de marzo del afio fiscal
2017”. (Enfasis y subrayado agregados)”.

CONCLUSION

Por lo expuesto, el Grupo de Trabajo encargado del Control Constitucional sobre los Actos
Normativos del Poder Ejecutivo de la Comisién de Constitucion y Reglamento, luego de la
evaluacion del contenido del Decreto Legislativo N° 1274 que regula la ejecucion de
intervenciones de rehabilitacion, reposicion, operacién y mantenimiento de sistemas de agua

? El articulo 1°, numeral 2, literal d) sefala:

"d) Establecer un marco fiscal que afiance el compromiso con la soslenibilidad fiscal, minimice el sesgo prociclico
del gaslo publico a lravés de vanables fiscales monitoreables, piblicas y transparentes; impulse la
complementariedad entre inversion publica y gasto en manlenimiento; permita /a inversién en megaproyectos de
infraestructura que impacten en la productividad; y alinee las Reglas Fiscales Subnacionales con Ios objetivos
macro fiscales. Las normas dictadas deben ser acordes con la Constitucidn Politica del Estado. quedando

excluldas expresamente jas materias reservadas a la Ley de Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la
Republica.”



y saneamiento en el ambito rural del pais “Agua +", considera que este ha cumplido con lo
dispuesto por el articulo 104° de la Constitucion Politica del Peru; ¢on excepcién del articulo
6°, sobre el cual recomienda su madificacion; y, por lo tanto; ACUERDA remitir el presente
informe a la Comision de Constitucion y Reglamento.

Lima. 01 c\febr ro\de 2017 /|

Ursula LetoW Vicente Antonio Zeballos Salinas
{coordinadera) ' / (miembro)
//

e \\<LO

—Javier Velazquez Quesquén
E‘rniembro) \.
J_ :

Maria
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Secretario
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e Fuerza Popular /

5. BARTRA BARRIGA, ROSA MARIA
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- 9. ESPINOZA CRUZ, MARISOL
Ny Alianza Para El Progreso
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Accidén Popular
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Frente Amplio Por Justicia, Vida Y Libertad

13. QUINTANILLA CHACON, ALBERTO EUGENIO .
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Fuerza Popular e
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19.
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27. GARCIA BELAUNDE, VICTOR ANDRES
Accién Popular

...........................................................................
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