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EXP. N.° 00024-2007-PI/TC

SENTENCIA DEL PLENO JURISDICCIONAL
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

DE S DE JUNIO DE 2009

PROCESO DE INCONSTITUCIONALIDAD

Presidente de la Repiblica (demandante)
contra
el Gobierno Regional de Moquegua (demandado)

Asunto:

Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el
President¢ de la Republica, representado por el
inisteriol de la Produccién, contra la Ordenanza

/ Programd de Apoyo Alimentario Regional (PAAR) y
W para ello un régimen especial de pesca

sobre el recurso anchoveta, tanto para

005/2007-CR/GRM.

/

VERGARA GOTELLI A
MESIA RAMIREZ

LANDA ARROYO f
BEAUMONT CALLIRGOS'

CALLE HAYEN

ETO CRUZ /
ALVAREZ MIRANDA “
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXP. N.° 00024-2007-PI/TC
LIMA ,
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 5 dias del mes de junio de 2009, el Tribunal Constitucional en sesion de
Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Vergara Gotelli, Mesia Ramirez.
Landa Arroyo, Beaumont Callirgos, Calle Hayen, Eto Cruz y Alvarez Miranda, pronuncia
la siguiente sentencia

I. ASUNTO
Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el Presidente de la Republica,
representado por el Ministerio de la Produccion, contra la Ordenanza Regional N.° 003-

2007-CR/GRM, expedida por el Gobierno Regional de Moquegua, modificada en sus
articulo 2°a 5° por la Ordenanza Regional N.° 005-2007-CR/GRM.

II. DATOS GENERALES

Tipo de proceso _+—7Proceso de Inconstitucionalidad.

Demandante Presidente de la Republica.

rdenanza  Regional 2 003-2007-CR/GRM,
odificada en sus articulos 2° a 5° poy la Ordenanza
Regional N.° 005-2007-CR/GRM. /

Norma sometida

cuya vulneragfd /  Articulos 43°, 6V6°, 189°, 1919
Constitucion.

y 192° de |la

Se declare la inconstitucionafidad de la Ordenanza
Regional N.° 003-2007-CR/GGRM, modificada en sus
articulos 2° a 5° por la Ordenanza Regional N.® 005-
2007-CR/GRM.
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/" III. NORMAS CUESTIONADAS

a) Ordenanza Regional N.° 003-2007-CR/GRM

ORDENANZA REGIONAL N° 003-2007-CR-GRM

2 de marzo de 2007

EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO REGIONAL DE MOQUEGUA

POR CUANTO:

El Consejo Regional del Gobierno Regional de Moquegua de conformidad con lo previsto con los
rticulos 191 y 192 de la Constitucion Politica del Peru de 1993 modificada por la ley de Reforma
Constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV sobre Descentralizacion Ley N.° 27680 - Ley de Bases de la
Descentralizacion Ley N.° 27783 , de la Ley Organica de los Gobiernos Regionales Ley N.° 27867 - su
modificatoria - Ley N.° 27902 y demas normas complementarias

Ha aprobado la siguiente Ordenanza Regional

El Consejo Regional del Gobierno de Moquegua.

CONSIDERANDO:

Que conforme el articulo 191 de la Constitucion Politica del Estado y el articulo segundo de la Ley
Orgénica de Gobierno Regionales N.° 27867 los Gobiernos Regionales son personas juridicas de derecho
publico que gozan de autonomia politica, econémica y administrativa en los asuntos de su competencia

Que el articulo 192 de la Constitucién Politica del Pert le otorga competencia a los Gobiernos
Regionales en materia de Agricultura, Pesqueria, Industria, Agroindustria, Comercio, Turismo, Energia,
Mineria, Vialidad, Comunicaciones, Educacion, Salud y Medio Ambiente, conforme a Ley.

Que la Ley Organica de Gobiernos Regionales sefiala competencia y otofga funciones especificas a
los gobiernos regionales en:

/ , % = ¥ 7 &
{/\- Articulo 9 inciso e) para promover el desarrollo socio econémico
programas correspondientes.

gional y ejecutar los planos y

Articulo 10 inciso a) sefiala como competencia exclusiva de planificar el desarrollo integral de su
egion y ejecutar programas socio economicos correspondientes en armohia con el plan regional de desarrollo

Articulo 52 inciso a) otorga funciones especificas para forpiujar, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir,
trolar y administrar planes y politicas en materias pesqueras y p ccion acuicola de la region.

”
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Articulo 60 inciso a) sefiala competencias para formular, aprobar, y evaluar politicas en materias de
social e igualdad de oportunidades.

simismo, el D.S. N.° 002-2007-PRODUCE ha declarado de importancia estratégica y de interés
la promocion del consumo de anchoveta y de pota, asi como la difusion de sus propiedades
alimenficias.

La Ley General de Pesca D.L. N.° 25977 en su articulo 11 sefiala que se debe propiciar un
ord¢namiento que concilie el principio de sostenibilidad de los recursos pesqueros o conservacion a largo
pldzo con la obtencion de mayores beneficios econémicos y sociales.

Que de acuerdo al Plan de Desarrollo Concertado de la Region Moquegua son objetivos estratégicos,
entre otros, el de superar las condiciones de pobreza y el déficit alimentario de la poblacién moqueguana en
general y en especial de los pobladores de menos recursos econdmicos para lo cual es necesario desarrollar
una politica de apoyo social alimentario que permita incluir masivamente en la dieta alimenticia de nuestra
poblacion el consumo de proteinas a base de pescado en concordancia con la politica nacional emprendida por
el estado peruano para incentivar el consumo humano directo de anchoveta .

Que la ASOCIACION DE ARMADORES PESQUEROS ARTESANALES PARA CONSUMO
HUMANO DIRECTO DEL PUERTO DE ILO aportara gratuitamente un porcentaje de su pesca para
promover a través de un programa de asistencia alimentaria el consumo de anchoveta para lo cual estan
solicitando acceder a un régimen especial de pesca que les permita la captura de anchoveta y destinarlo tanto
para el consumo humano directo e indirecto; el mismo que les fuera otorgado mediante diversos dispositivos
legales desde el afio 1993 al 2005, tales como: La R.M. N° 114-93-PE; R.M. N° 01-97-PE, R.M. N.° 951-
2001-PE , R.M. N.° 385-2001-PE, R.M. N° 253- 2002 PE , D.S. N° 037-2003-PRODUCE, R.M. N° 48-2004-
PRODUCE, R.M. N.° 148-2005-PRODUCE. Las asyue fueron otorgados para aliviar la dificil situacion
econdmica de los pescadores artesanales del-sur y en bgse a los informes técnicos del Instituto del Mar del
Peri (IMARPE) y las opiniones favorables de las diférentes instancias del ex Ministerio de Pesqueria hoy
Ministerio de la PRODUCCION en la que claramepte sefiala los beneficios sociales economicos que genera la

g/l/apllcacmn de esta norma y la casi nula o insighificante incidencia de la flota pesquera artesanal sobre el
\ N, esfuerzo pesquero aplicado sobre el recurso anchoveta por lo que recomendaban la continuacion de este
~ Régimen Especial de Pesca .

Que se ha emitido la opinién favorable de la Gerencia Regional de Desarrollo Econéomico con
Informe N.° 063-2007-DRDE/GRMOQ), Estando la opinién favorable de la Direccion Regional de Asesoria
Juridica, con Informe N.° 104-2007 DRAJ/GRMOQ. La Comisién Ordinaria de Desarrollo Economico ha
emitido Dictamen Mixto N.° 001-2007-CODE/CODS-CR/GRM., la misma qut fue debatida en las sesiones
\ extraordinarias de Consejo Regional de fechas 26 de febrero y 2 de marzo de 2007 y por unanimidad ha dado

la Ordenanza Regional siguiente:

Articulo Primero.- Créase el “PROGRAMA DE APOYO ALYMENTARIO REGIONAL” PAAR
como mecanismo de promocion de consumo humano directo de anchoveta, programa destinado
rioritariamente a la poblacion de bajos recursos econdmicos de las zghas urbano marginales y las zonas alto
dinas de la Regién Moquegua. Este programa se llevara a cabo a tyavés de un convenio entre la Asociacion
Armadores Pesqueros Artesanales para Consumo Humano Directo del Puerto de Ilo y el Gobierno
egional de Moquegua.

Articulo Segundo.- Para la ejecucion de este Progra
mbarcaciones pesqueras artesanales afiliados a la AS

e Apoyo Social Alimentario se autoriza a las
ACION DE ARMADORES PESQUEROS
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ARTESANALES PARA CONSUMO HUMANO DIRECTO DEL PUERT O DE ILO que cuentan con
permiso vigente otorgado por la Direccion Regional de Produccion de Puerto de lIlo, la extraccion de
anchoveta (Engraulis ringens), en el area geografica del litoral de la Region Moquegua.

Dichas embarcaciones deberan acreditar que vienen realizando actividades extractivas en el area
a de la Region Moquegua y contar con una Constancia Actualizada de Registro emitido por la
Direccidén Regional de Produccion de Ilo. Asi mismo estan autorizados para realizar una sola faena de pesca
intervalo de 24 horas.

Las faenas de pesca se realizaran a una milla de la costa y las capturas podran ser destinadas tanto el
copisumo humano directo como indirecto.

Articulo Tercero.- Esta prohibida la extraccion y/o procesamiento de ejemplares de anchoveta con
talla menor de 12 cm. De longitud total, permitiéndose una tolerancia maxima del 10% expresada en nimeros
de ejemplares.

Articulo Cuarto.- El destino de la pesca para el consumo humano indirecto debera efectuarse en los
establecimientos industriales pesqueros que cuenten con licencia de operacion vigente instaladas en la
Region.

Articulo Quinto.- Las embarcaciones sujetas a este Régimen Especial de Pesca deberan destinar un
equivalente al 5% de su volumen total de pesca como aporte voluntario para la Ejecucion del Programa

Alimentario sefialado en el articulo primero de la presente Ordenanza.

Dicho aporte sera en recurso anchoveta en estado fresco en condiciones aptas para consumo humano
directo y en apoyo logistico para su distribucién

POR TANTO; =

Mando se registre, se publique y cumplg«

JAIME ALBERTO RODRIGUEZ
Presidente Regional

ILLANUEVA

b) Ordenanza Regional N.° 005-2007-CR/GRM

ORDENANZA REGIONAL N.° 005-2007-CR-GR
: 24 de abril de 2007
EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO REGIONAL DE MOQUE@GUA

POR CUANTO:
El Consejo Regional del Gobierno Regional Moquegua ¢e conformidad con lo previsto con los
rticulos 191 y 192 de la Constitucion Politica del PerG de 1993 modificada por la Ley de Reforma
onstitucional del Capitulo XIV del Titulo IV sobre Descentralizacion, Ley N.° 27680 ; Ley de Bases de la
escentralizacion Ley N.° 27783 ; Ley Organica de los (fopiernos Regionales Ley N.° 27867 - su
odificatoria - Ley N.° 27902 y demas normas complementarj

Ha aprobado la siguiente modificatoria de la Ordepgfiza Regional N.° 003-2007-CR/GRM,;
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Que conforme el Articulo 191 de la Constitucion Politica del Estado y el articulo segundo de la Ley

Orgéanica de los Gobiernos Regionales, Ley N.° 27867, los Gobiernos Regionales son personas juridicas de

/ defecho publico que gozan de autonomia politica, econémica y administrativa en los asuntos de su
compgtencia.

El Consejo Regional del Gobierno Regional Moquegua.
CONSIDERANDO:

Que el articulo 192 de la Constitucion Politica del Pert le otorga competencia a los Gobiernos
Regjonales en materia de Agricultura, Pesqueria, Industria, Agroindustria, Comercio, Turismo, Energia,
Migeria, Vialidad, Comunicaciones, Educacion, Salud y Medio Ambiente, conforme a Ley.

Que, recientemente el Ministerio de la Produccion firmo el Convenio de Cooperacion entre la
/ gencia de Cooperacion Internacional de Japon (JICA), la Agencia Peruana de Cooperacién Internacional
APCI) y el Ministerio de la Produccion (PRODUCE), denominado convenio “Pesca Responsable Desarrollo
de la Anchoveta para el Consumo Humano Directo” , que tiene como objetivo mejorar el nivel nutricional de
los habitantes de areas pobres de la region andina del Peru, a través del incremento del consumo de
anchoveta.

Que, el Art. 2 de la Ley General de Pesca- Decreto Ley N.° 25977, dispone que los recursos
hidrobioldgicos, contenidos en las aguas jurisdiccionales del Peri son patrimonio de la Nacion,
correspondiendo al Estado regular el manejo integral y la explotacion racional de dichos recursos,
considerando que la actividad pesquera es de interés nacional.

Que, el Art. 9 de la citada Ley establece que sobre la base de evidencias cientificas disponibles y de
factores socioecondmicos la autoridad pesquera determinara segin el tipo de pesqueria, los sistemas de
ordenamiento pesquero, las cuotas de captura permisible, temporadas y zonas de pesca, regulacion del
esfuerzo pesquero , los méto ¢ yesca, tallas minimas de captura y demas normas que requieran la
preservacion y explotaciénrdacional de Jos recursos pesqueros.

Que, el Prdyecto de Ordghanza Regional para la creacion del “PROGRAMA DE APOYO
ALIMENTARIO REGIONAL” (PAAR) tiene la buena intencion de mejorar el consumo de pescado con la
participacion de la Asociacion de/Armadores de Pesca Artesanal del Puerto de Ilo para Consumo Humano
Directo.

Que, el D.S. N.° 0f2-2001-PE, Art. 64, sefala claramente que “lLos permisos de pesca para
A embarcaciones pesqueras arfesanales seran otorgados para todas las especies hidrobioldgicas, siempre que
Gj\/ sean destinadas al consumo humano directo y que para la extraccion utilicen artes y aparejos de pesca
. ¥, adecuados. Por tanto se entiende implicitamente, que toda embarcacion pesquera
la extraccion de Anchoveta para consumo humano directo.

esanal tiene permiso para

Que, la Direccidén General de Extraccion y Procesamiento Pesquero de PRODUCE, segtin Oficio N.°
990-2007-PRODUCE/DGEPP-Dchi, expresa que ‘“conforme al opdenamiento legal vigente en materia
pesquera y a la naturaleza de la pesqueria de la anchoveta cuyd distribucion en el Sur involucra varias
egiones, el Ministerio de la Produccion es el organismopublico gubernamental competente para la
ministracién y manejo de la pesqueria del recurso anchoyefa.
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Que, de acuerdo al ordenamiento legal vigente, glosado, resulta necesario realizar algunas
modificaciones, de conformidad a las ya consultadas con el Despacho del Viceministro de Pesqueria , por lo
que se propone realizar las siguientes modificaciones a la Ordenanza Regional N.° 003-2007-CR/GRM.

Que se ha admitido la opinidn técnica favorable de la Gerencia Regional de Desarrollo Social con
Informe N.° 111-2007-GRDS/GRMOQ. Estando la opinion favorable de la Direccion Regional de Asesoria
Juridica, con Informe N.° 104-200- DRAJ/GRMOQ. Se cuenta también con la Opinion Técnica contenida en
el Oficio N.° 648-2007-GRMOQ/DIREPRO-ILO, y Estando al Dictamen N.° 002-2007-CODE-CR/GRM , la
misma que fue debatida en la Sesion Ordinaria de Consejo Regional de fecha 24 de abril del 2007 y por
imidad ha dado la Ordenanza Regional siguiente:

Articulo Unico.- Modifiquese los articulos segundo, tercero, cuarto y quinto de la Ordenanza
Regional N° 003-2007-CR/GRM en los siguientes extremos:

Articulo Segundo.- Para los fines de la ejecucion del Programa a que se contrae el articulo
precedente, los armadores de las embarcaciones pesqueras artesanales afiliados a la Asociacion de Armadores
pesqueros Artesanales para Consumo Humano Directo del Puerto de Ilo que suscriban el convenio referido en
el articulo anterior destinado no menos del 5% del volumen total de captura de anchoveta, en optimas
condiciones para su consumo humano directo y brindaran el apoyo logistico para su correspondiente
distribucion a los beneficiarios en todo el ambito de la Region Moquegua.

Articulo Tercero.- Las embarcaciones que se hallen comprendidas en el respectivo Convenio deberan
contar con permiso de pesca vigente otorgado por la Direccion Regional de Produccién de Ilo, asi como
acreditar que vienen realizando actividades extractivas por mas de dos afos al sur del paralelo 16 ¢ haber
participado en regimenes de pesca por cuyo mérito se les autorizaba la extraccion de anchoveta para consumo
humano directo como indirecto.

‘ Articulo Cuarto.- Queda prohibida la extraccion y/o procesamiento de ejemplares de anchoveta que
| posean una talla menor de 12 centimetros de Igngitud total, permitiéndose una tolerancia maxima del 10 %
;‘ expresada en numero de ejemplares.

Articulo Quinto.= Los armadores de embarcaciones pesqueras artesanales participantes del
“PROGRAMA DE APOYO ALIMENTARIO REGIONAL” PAAR podran disponer la descarga de sus
excedentes en aquellos establecimientos fndustriales que sefiale la Direccion Regional de Produccion de Ilo ,
siempre que cuenten con la respectiva ligencia de operacion vigente.

te Regional de Moquegua para su promulgacion.

Comuniquese al sefior Presid
(%(/ En Moquegua a los veinticuatro dias de abril del dos mil siete.

g
PASTOR AMADOR DAVILA ANCO
Consejero Delegado
Consejo Regional
Gobierno Regional Moquegua.
POR TANTO:

V)

Mando se registre, publique y cumpla
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Dado en la Sede Central del Gobierno Regional Moquegua a los veinticinco de abril del dos mil
siete.

JAIME ALBERTO RODRIGUEZ VILLANUEVA
Presidente Regional.

IV. ANTECEDENTES

. 2

a) Fundamentos de la demanda

N E] 27 de agosto de 2007, el Ministerio de la Produccion, en representacion del Presidente
e la Republica, conforme al Acuerdo del Consejo de Ministros de fecha 22 de mayo de
007, interpone demanda de inconstitucionalidad contra la Ordenanza Regional N.° 003-

2007-CR/GRM, y su modificatoria, Ordenanza Regional N.° 005-2007-CR/GRM, emitidas

por el Gobierno Regional de Moquegua. En virtud de tales normas se crea el “Programa de

Apoyo Alimentario Regional” -PAAR—, destinado prioritariamente a la poblacion de bajos

recursos economicos de las zonas urbano-marginales y las zonas altoandinas de la Region

Moquegua. Por medio de dicho Programa, se estd implementando un régimen de pesca

artesanal sobre el recurso anchoveta tanto para consumo humano directo como indirecto.

El demandante sustenta la inconstitucionalidad de las ordenanzas, en primer lugar. en que
las mismas suponen una contravencion de la politica del sector establecida a nivel nacional;
asi precisa que de conformidad con los articulos 66° y 68° de la Constitucion, son objetivos
del Estado la proteccion de los recursos naturales, asi como la promocién y conservacion de
la diversidad biologica y de las areas)naturales protegidas; que el articulo 9° de la Ley
General de Pesca, aprobado-por Degréto Ley N.° 25977, establece que es competencia del
Ministerio de la Produccion la determinacion, sobre la base de evidencias cientificas
disponibles y de factores sg€ioecondmicos, del tipo de pesquerias, los sistemas de
ordenamiento pesquero, las €uotas de captura permisible, las temporadas y zonas de pesca,
la regulacion del esfuerzo‘pesquero, los métodos de pesca, las tallas minimas de captura y
las demas normas necesarias para la preservacion y explotacion racional de los recursos
hidrobioldgicos; que de conformidad con el articulo 64° del Reglamgnto de la ey General
de Pesca, los permisos de pesca para embarcaciones pesqueras artgsanales seran otorgados
para todas las especies hidrobioldgicas, siempre que sean destinddas al consumo humano
directo; y que solo se admitirdn excepcionalmente permisg§ para consumo humano
indirecto si es que tal supuesto ha sido regulado por norpha especial emitida por el
Ministerio de la Produccion.

En segundo lugar sefiala que si bien es cierto que, de confofmidad con el articulo 10° inciso
2) literal c) de la Ley N.° 27687, Ley Organica de Gobierfos Regionales, la regulacion de la
actividad pesquera es una competencia compartida por el Gobierno Nacional y los
Gobiernos Regionales; también lo es que, segiin lo dfspuesto por el articulo 192° de la
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Constitucion, numeral 7, la regulacion que realicen los Gobiernos Regionales en materia
pesquera debe estar acorde con la ley y con las politicas nacionales.

Agrega que la propia Ley Organica de Gobiernos Regionales ha establecido en su articulo
52°, inciso c¢), que los planes regionales en materia pesquera deben ser implementados con
observacion de la politica nacional pesquera; en consecuencia, si la Ley General de Pesca
ya ha establecido en su articulo 32° que la actividad pesquera artesanal se desarrolla en
zonas reservadas y que, segun el reglamento, solamente puede ser destinada a consumo
hu directo, a los Gobiernos Regionales tan solo les corresponde dictar medidas
plementarias y otorgar permisos de pesca teniendo en cuenta lo dispuesto por los
ineamig¢ntos establecidos a nivel nacional por la Ley General de Pesca y por el Ministerio
de la Pfoduccion.

entonces que el Gobierno Regional de Moquegua, al disponer mediante las
ordehanzas impugnadas la creacion de un régimen de acceso de los pescadores artesanales
para la extraccion de anchoveta para consumo humano indirecta, esta excediendo su esfera
petencial, pues contraviene la Ley General de Pesca.

n tercer lugar, arguye que las ordenanzas impugnadas, al apartarse de la politica general
del sector y reservar la pesca artesanal para el consumo humano directo, atentan contra la
seguridad juridica, toda vez que impide la generacion de predictibilidad con respecto a la
actuacion de los poderes publicos.

En cuarto lugar, el demandante afirma”que las ordenanzas impugnadas contravienen el
articulo 66° de la Constitucion, cual establece como obligacion del Estado la
preservacion de los recursos natufales, toda vez que la aplicacion de las politicas que
plantean impediria el desarrollo sostenible del recurso anchoveta, por cuanto no se
encuentran respaldadas por un adecuado sustento técnico.

b) Contestacion de la demanda

El 31 de marzo de 2008, el Presidente Regional de Moquegua £ontesta la demanda y
solicita que sea declarada infundada en todos sus extremos, por log'siguientes fundamentos.
Argumenta que la demanda es improcedente por cuanto la Ordenanza Regional cuestionada
no es de caracter general, sino mas bien particular; con lo cual #o se cumple lo dispuesto en
el articulo 200°.4 de la Constitucion.

especto al principio de competencia sefiala que la Ord¢nanza Regional N.° 003-2007-
R/GRM vy su modificatoria, Ordenanza Regional N.° 005-2007-CR/GRM, no transgreden
el marco juridico. Esto es asi porque, segun afirma, eljarticulo 4°, literal f) de la Ley de
Bases de la Descentralizacion, introduce el criterio dg/subsidiaridad en la concepcion de

5
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desarrollo y ejecucion de sus politicas regionales, lo que quiere decir que el Gobierno mas
cercano a la poblacion, es el mas idoneo.

Sobre la supuesta afectacion de los principios de jerarquia y competencia sostiene que el
demandante interpreta erroneamente la Ordenanza impugnada porque ésta no tiene la
intencion de afectar el principio de unidad del Estado. Ademas aduce que la Ordenanza
Regional N.° 003-2007-CR/GRM, si bien crea el Programa de Apoyo Alimentario Regional
—PAAR-, tiene en cuenta a las personas con escasos recursos econdmicos, a las cuales el
Estado protege a través de los primeros 38 articulos de la Constitucion

El demandado refiere también que la Ordenanza impugnada tiene como fundamento el

articulo 191°, 192 y 194° de la Constitucion, que establece que “los Gobiernos Regionales

\9’\/ tiene autonomia, politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia™; y

~ que la Ley N.° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, reconoce, en sus articulos 8°y

ue) la autonomia politica supone la facultad de adoptar y concordar las politicas y

anes pertinentes en los asuntos de su competencia y aprobar y expedir normas, decidir a
través de sus organos de gobierno y desarrollar las funciones que le son inherentes.

Sostfene ademas que el articulo 10°.2 de la Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos
Regdionales, establece las competencias compartidas, entre las que destacan la promocion,
gegtion y regularizacion de actividades g¢€onomicas productivas en los sectores de
icultura y pesqueria.

Enfatiza entonces que la Ley de Bases de la Descentralizacion, en su articulo 38°,
reconoce, de forma indubitable, como una competencia compartida, la promocion, gestion
y regulacion de actividades econdomicas y productivas en el ambito de los sectores de
agricultura, pesqueria, industria, comercio y medio ambiente. Por lo tanto, concluye en que
al ser una competencia compartida entre el Gobierno Nacional y el Gobierno Regional de
Moquegua el dictar y reglamentar la politica nacional pesquera, la Ordenanza impugnada
no es incompatible con la Constitucion, ni tampoco la colisiona.

V. FUNDAMENTOS

Delimitacion del petitorio de la demanda
1. El Presidente de la Republica, representado por el Ministerigf de la Produccidn, solicita
que se declare la inconstitucionalidad de la Ordenanza Regional N.° 003-2007-CR-
GRM, que crea el Programa de Apoyo Alimentario Regignal (PAAR) y establece para
ello un régimen especial de pesca artesanal sobre el frecurso anchoveta, tanto para
consumo humano directo e indirecto; modificada, s articulos 2° a 5° por la
Ordenanza Regional N.° 005-2007-CR/GRM.
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Competencia del Tribunal Constitucional para enjuiciar la legitimidad constitucional de
las ordenanzas regionales
2. La facultad de realizar el control abstracto de constitucionalidad, en nuestro
ordenamiento juridico, ha sido reconocida al Tribunal Constitucional de manera
exclusiva. Tal como lo dispone el articulo 202° inciso | de la Constitucion, le
corresponde al Tribunal Constitucional
“[c]onocer en instancia unica, la accion de inconstitucionalidad™.

Ello como consecuencia de que el articulo 201° consagra al Tribunal Constitucional
. como el drgano de control de la constitucionalidad de las leyes.

Tal facultad se concretiza a través del proceso de inconstitucionalidad, pues, de acuerdo
con el articulo 200°4 de la Constitucion, mediante dicho proceso los sujetos
legitimados (articulo 203° de la Constitucion) pueden demandar, ante el Tribunal
Constitucional, la inconstitucionalidad de las normas con rango de ley, entre ellas, las
as regionales de caracter general que contravengan la Constitucion por la forma o
por el fondo.

bien el proceso de inconstitucionalidad es un proceso fundamentalmente objetivo,
sto es, un proceso en el cual se realiza un juicio de compatibilidad abstracta entre la
Constitucion y las normas con rango de ley; no se puede desconocer que dicho proceso
también tiene una dimension subjetiva a dimension subjetiva del proceso de
inconstitucionalidad tiene que ver con Ta finalidad dé los procesos constitucionales, esto
es, con velar por la observancia del principio de“supremacia juridica de la Constitucion
y por la vigencia efectiva de los derechos” fundamentales, de conformidad con el
articulo II del Titulo Preliminar del C6dig6 Procesal Constitucional.

/

Por ello no puede soslayarse que aun cuando el control abstracto de las normas tiene
una finalidad inmediata, como es la de salvaguardar el principio de supremacia juridica
de la Constitucion —expulsando del ordenamiento aquellas disposiciones que la
contravengan material o formalmente—, tiene también como fin mediato impedir su
aplicacion y con ello evitar que puedan generar afectaciones copcretas (subjetivas) a los
derechos fundamentales de las personas. Por tanto, es debef del juez constitucional
tener presente que el proceso orientado por antonomasia a defender la supremacia de la
Constitucion (proceso de inconstitucionalidad), siempre fendra también, en ultima
instancia, la vocacion subjetiva de preservar los dergthos fundamentales de las
personas.

Juicio de validez constitucional de la ordenanza impugngda
| 6. El demandante sostiene que la norma impugnada rgSulta constitucionalmente invalida
| porque el Gobierno Regional de Moquegua se hab xcedido en sus competencias, al
crear, sin tener la competencia normativa para/ello, un régimen especial de pesca
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artesanal con el fin aparente de destinarlo a un programa alimentario regional, sin tener
en cuenta la politica nacional pesquera. Ademds, los permisos de pesca para
embarcaciones artesanales son otorgados siempre que sea para el consumo humano
directo y, muy excepcionalmente, para el consumo indirecto.

7. A criterio del demandante, la extraccion del recurso anchoveta con destino al consumo
humano indirecto por parte de las embarcaciones artesanales en la region sur ha dado
lugar al incremento de la construccidon de estas embarcaciones en astilleros del litoral.
En ese sentido, en tanto que la regulacion de la actividad pesquera es un competencia
compartida con el Gobierno Nacional, seglin el demandante, debe considerarse que los
gobiernos regionales solo pueden otorgar permisos de pesca a embarcaciones
artesanales inicamente para la extraccion del recurso anchoveta para consumo humano
directo (folio 18).

AV

.

g Distribucion territorial de competencias
8. A tenor del articulo 43° de la Norma Fundamental, el Estado peruano es unitario, pero
descentralizado. Es wuna republica distribuida territorialmente en regiones,
departamentos, provincias y distritos y, gubernativamente, en los niveles nacional,
regional y local (articulo 189° de la Constitucion), complexion especial que posibilita,
junto al ordenamiento juridico nacional, la existencia de ordenamientos juridicos
egionales y locales y, consecuentemente, la potencial incompatibilidad entre fuentes
ormativas (v.g. la ley y la ordenanza regional) que, por ostentar idéntico rango
(articulo 200°.4 de la Consti no puede ser resuelta apelando al principio de
jerarquia normativa, sin

A}

<

El reparto de competencias g dtribuciones es un problema general, presente en cualquier
organizacion compleja, s€a o no en el marco del Estado descentralizado. En tal
perspectiva, este Colegiado estima que las responsabilidades de cada instancia de
decision deben someterse, en primer término, a exigencias de racionalidad y orden.
Tales exigencias dében traducirse en una disciplina que debe presidir el funcionamiento
de cualquier organizacion.

. El principio de competencia es tributario del de jerarquia; /Aasi, si una entidad estatal
incurre en la expedicion de una norma invalida por invddir esferas competenciales
previstas como ajenas por otra norma de su mismo rango/ello se debe a que la Norma
Normarum (Constitucion), fuente normativa jerarquicamygente superior a cualquier otra,
reservo en la segunda norma la capacidad de regular la distribucion competencial.

. En los sistemas politicos descentralizados, estos principios generales de organizacion
ademas de responder a la misma necesidad, tienen Jue servir también de garantia de la
autonomia que la Constitucion predica y reconoge en las instancias de los gobiernos
regionales y municipalidades como parte de lo gfie en su momento Carl Schmitt habria

12



gL\CA DE;
R L p,
& L

by \’ 2
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

de denominar la garantia institucional. Asi, y en la medida en que la Constitucion
reconoce la citada autonomia dentro de la distribucion territorial de competencias
(articulo 19° de la Constitucion Politica del Pert), ello debe presuponer organizar el
reparto de competencias de forma estable, sin que el equilibrio con el que quede
organizado el reparto pueda ser suplido por decisiones de los Gobiernos Regionales que
supongan autarquias delegadas por la Constitucion.

12. En el presente caso, dado que se estd acusando a un gobierno regional de haber

- excedido su esfera competencial, habrd que acudir al bloque de constitucionalidad

conformado por la Constitucion, la Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley N.°

27783) y la Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley N.° 27687), para determinar la

; esfera competencial de los Gobiernos Regionales y verificar si es que, efectivamente, el
8 w\) demandado se excedio en el ejercicio de sus competencias.

N\

}
| [ 13. De acuerdo con lo sefalado en la STC 020-2005-P1/021-2005-PI, “la articulacion de las
: fuentes en un ordenamiento de tal naturaleza no puede efectuarse exclusivamente bajo
los alcances del principio de jerarquia, pues €ste no permite dar respuesta coherente al
conflicto que se pudiera presentar entre normas expedidas por el Gobierno Central y los
obigrnos regionales, que cuentan con el mismo rango normativo. En efecto, si las
normas regionales no son jerarquicamente subordinadas a las del Gobierno Central, su
articylacion con éstas no puede sustentarse en el) principio de jerarquia, sino conforme
al principio de competencia, segln el cual en e)/ambito competencial regional la norma
regipnal termina excluyendo a la norma dg¥"Gobierno Central y, en general, a la de
cualquier otro ordenamiento” (FJ 59).

. Afendiendo a ello, corresponde ahoré analizar la validez constitucional de la Ordenanza
gional N.° 003-2007- CR-GRM, que crea el Programa de Apoyo Alimentario
egional (PAAR), modificadg’en sus articulos 2° a 5° por la Ordenanza Regional N.°
05-2007-CR/GRM.

. De acuerdo con el articulo 192°.7, “[l]os gobiernos regionales promueven el desarrollo
y la economia regional, fomentan las inversiones, actividades y sgrvicios publicos de su
responsabilidad, en armonia con las politicas y planes ngcionales y locales de
desarrollo. Son competentes para: (...) 7. Promover y regular/actividades y/o servicios
en materia de agricultura, pesqueria, industria, agroindgdstria, comercio, turismo,
energia, mineria, vialidad, comunicaciones, educacion,/salud y medio ambiente,
conforme a ley”.

. Por su parte, la Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley N.° 27783) desarrolla dicha
disposicion constitucional y considera la compgtencia de promover y regular
actividades como una de naturaleza compartida. Sg trata ésta de una competencia que
es ejercida de manera coordinada por dos o mas/fiiveles de gobierno, atribuyéndose a

13
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cada uno un determinado nivel de responsabilidad. En efecto, el articulo 36° de la Ley
mencionada sefala: ‘“‘[cJompetencias compartidas: (...) b) Promocion, gestion y
( regulacion de actividades econdmicas y productivas en su ambito y nivel,
correspondientes a los sectores agricultura, pesqueria, industria, comercio, turismo,
energia, hidrocarburos, minas, transportes, comunicaciones, y medio ambiente, c)
Gestion sostenible de los recursos naturales y mejoramiento de la calidad ambiental

fsse )

~

. A su vez, la Ley Organica de Gobiernos Regionales, en su articulo 10° considera que
son competencias compartidas la: “(...) c¢) Promocion, gestion y regulacion de
actividades econdmicas y productivas en su ambito y nivel, correspondientes a los

| sectores agricultura, pesqueria, industria, comercio, turismo, energia, hidrocarburos,

W minas, transportes, comunicaciones y medio ambiente, d) Gestion sostenible de los
o recursos naturales y mejoramiento de la calidad ambiental (...)".

18. Como puede observarse, del analisis de las normas constitucionales pertinentes asi
como de las normas conformantes del bloque de constitucionalidad en el presente caso,
es dec1r la Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley Organica de Gobiernos

Regionales, se infiere que la materia sobre la que versa la norma impugnada, es decir, la

regulation de la actividad pesquera, es una competencia de naturaleza compartida; esto

es, una competencia cuyo ejercicio debe ser realizado de manera coordinada entre el

Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales.

. Asi, en una competencia compartida se’le encar
regulacion de una materia; se trata esta compgtencia entonces del ambito de la realidad
sobre el cual recaera la facultad normativa gonjunta de ambos niveles de gobierno, pero
asignandose a cada uno de ellos una fuficion constitucional especifica. Por ejemplo,
mientras que al Gobierno Nacional se ¢ suele encargar la funcion de planificacion de la

y politica sobre un determinado se¢tor, a los Gobiernos Regionales y Locales les

corresponde la ejecucion tal politica, debiendo ademas fiscalizar su cumplimiento.

a dos 0 mas niveles de gobierno la

A 20. Engl caso concreto de la actividad pesquera, la Ley Organica de Gobiernos Regionales,

en [su articulo 52°, establece las funciones especificas de log Gobiernos Regionales en

mdteria pesquera, entre ellas:

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, contfolar y administrar los planes y
politicas en materia pesquera y produccion acuicgla de la region.

b) Administrar, supervisar y fiscalizar la gestion d¢ actividades y servicios pesqueros
bajo su jurisdiccion. Qz

¢) Desarrollar acciones de vigilancia y control para garantizar el uso sostenible de los
recursos bajo su jurisdiccion.

d) Promover la provision de recursos figancieros privados a las empresas y
organizaciones de la region, con énfasi§ en las medianas, PYMES, y unidades
productivas orientadas a la exportacion¢
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e) Desarrollar e implementar sistemas de informacion y poner a disposicion de la
poblacion informacion util referida a la gestion del sector.

f) Promover, controlar y administrar el uso de los servicios de infraestructura de
desembarque y procesamiento pesquero de su competencia, en armonia con las
politicas y normas del sector, a excepcion del control y vigilancia de las normas
sanitarias sectoriales, en todas las etapas de las actividades pesqueras.

- g) Verificar el cumplimiento y correcta aplicacion de los dispositivos legales sobre
control y fiscalizacion de insumos quimicos con fines pesqueros y acuicolas, de
acuerdo a la Ley de la materia.

h) Promover la investigacion e informacion acerca de los servicios tecnoldgicos para
la preservacion y proteccion del medio ambiente.

i) Velar y exigir el adecuado cumplimiento de las normas técnicas en materia de
pesqueria. Dictar las medidas correctivas y sancionar de acuerdo con los
dispositivos vigentes.

J) Vigilar el estricto cumplimiento de las normas vigentes sobre pesca artesanal y su
exclusividad dentro de las cinco millas marinas. Dictar las medidas correctivas y
sancionar de acuerdo con los dispositivos vigentes. (énfasis agregado).

. Por ejemplo, el articulo 1° que establece “/c/réase el “PROGRAMA DE APOYO
ALIMENTARIO REGIONAL” PAAR como mecanismo de promocion de consumo
humano directo de anchoveta, programa destinado prioritariamente a la poblacion de
bajos recursos econdomicos de las zonas urbano marginales y lag zonas alto andinas de
la Region Moquegua. Este programa se llevard a cabo a través de un convenio entre la
Asociacion de Armadores Pesqueros Artesanales para Consumo Hyimano Directo del Puerto de
Ilo y el Gobierno Regional de Moquegua™, es compatible con l¢/dispuesto en el articulo 44°
de la Constitucion, cuando sefiala que es un deber primordial del Estado “promover el
bienestar general que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y
equilibrado de la Nacion”, con el articulo 188° que recoge como principal objetivo de la
descentralizacion “el desarrollo integral del pais” y gon el articulo 192° segun el cual
“|I]os gobiernos regionales promueven el desarrollg/y/la economia regional (...)”. Asi
también lo reconoce el propio demandante (folio 1
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24. Del mismo modo, lo establecido en los articulos 2° a 5° de la Ordenanza Regional N.°
003-2007-CR-GRM, modificada por la Ordenanza Regional N.° 005-2007-CR/GRM,
no deviene necesariamente en inconstitucional si €stas disposiciones de implementacion
del Programa de Apoyo Alimentario Regional —PAAR- se interpretan como la
regulacion de un régimen especial de pesca de anchoveta unicamente y
exclusivamente para el consumo humano directo y dentro del Programa de Apoyo
Alimentario Regional-PARA. Ello, como es evidente, no obsta para que dicho
Programa pueda ser objeto de coordinacion con la participacion del Gobierno Nacional
y del Gobierno Regional de Moquegua, mas aun si, como se ha sefalado, se esta ante el
ejercicio de una competencia compartida.

. Esta posicion interpretativa se deriva del principio de interpretacion de la ley conforme
con la_Constitucion. Esto es, que una disposicion sometida a control abstracto de

abe sefalar, de otro lado, que en uno de los considerandos de la Ordenanza Regional
impugnada se sefala que:

“De acuerdo al Plan de Desarro oncgrtado de la Region Moquegua son objetivos
estratégicos, entre otros, el de stperar las ondiciones de pobreza y el déficit alimentario de
la poblaciéon moqueguana en general y“en especial de los pobladores de menos recursos
econdémicos para lo cual es necesarigdesarrollar un politica de apoyo social alimentario que
permita incluir masivamente en 4 dieta alimenticia de nuestra poblacion el consumo de
proteinas a base de pescado concordancia con la politica nacional emprendida por el
estado peruano para incenti¥ar el consumo humano directo de anchoveta”.

27. El Tribunal Constitucional n6 puede ni debe ser ajeno a la realidad socioecondmica del

pais en su conjunto ni de cada una de las regiones individualmente consideradas; pues
“(...) la descentralizacion politica (...) no s6lo es un instrumento democratizador del
poder y una garantia para la libertad, sino que, ademas, puede suponer una mejor

vé el articulo 188° de la
sarrollo dentro del cual esta

un proceso de descentralizacion, tal como lo p
Constitucion, es el desarrollo integral del pais;
comprendido, como es evidente, el aspecto econémj

\ ' DE VEGA. Pedro. “Poder constituyente y regionalismo™. En Gumersit
regionalismo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1979.

0 Trujillo (coordinador). Federalismo y
/354,
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28. Sin embargo, este objetivo no puede alcanzarse legitimamente si es que no se
realiza dentro del marco constitucional establecido y bajo la observancia de los
valores y principios constitucionales asi como de los derechos fundamentales. De
ahi que el Gobierno Nacional y el Gobierno Regional de Moquegua deban
emprender, dentro del régimen juridico de la descentralizacion, acciones dentro del
marco de sus competencias compartidas que coadyuven al desarrollo integral de la
Region Moquegua.

29. En consecuencia, puede afirmarse que asi como los Gobiernos Regionales tienen el
deber de observar el principio de cooperacion y lealtad constitucional nacional, asi
también al Gobierno Nacional le asiste el deber de cooperacion para con los Gobiernos
Regionales —lealtad constitucional regional—, mas aun si se considera que uno de los
deberes constitucionales del Estado es el de promover el bienestar general que se
fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la Nacion (articulo
44° de la Constitucion).

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere la
Constitucion Politica del Pera
HA RESUELTO

Declarar INFUNDADA la demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra la
Ordenanza Regional N.° 003-2007-CR-GRM, modificada por la Ordgnanza Regional N.°
005-2007-CR/GRM; siempre que ;st?f&e interpreten de ¢ mAos fundamentos 23 y

24 de la presente sentencia constitucional.

Publiquese y notifiquese. / /

VERGARA GOTELL //
MESIA RAMIREZ
LANDA ARROYO
BEAUMONT CALLJR
CALLE HAYEN
ETO CR

ALVAREZ M

|GUEROA BERNARDINI
RETARIO RELATOR
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