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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 4 dias del mes de abril de 2019, el Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Blume Fortini,
Miranda Canales, Ramos Nufiez; Sardén de Taboada, Ledesma Narvéez, y Espinosa-
Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente sentencia, con el abocamiento del magistrado

_ Ferrero Costa aprobado en la sesion de Pleno del dfa 5 de setiembre de 2017,y con el
fundamento del magistrado Blume Fortini, que se agrega.

L CUESTIONES PRELIMINARES

A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

La demanda de inconstitucionalidad de fecha 5 de enero de 2015, interpuesta por el
presidente de la Republica, representado por el procurador piblico especializado
supranacional, encargado de la Procuraduria Pudblica Especializada en Materia
Constitucional, contra el texto integro de la Ordenanza Regional 008-2009-
R/GRM, que autoriza y faculta a la Asociacién de Fondos de Accidentes de
ransito (Afocat) Moquegua a emitir certificados contra accidentes de transito para
ehiculos de transporte terrestre en todas sus clases, modalidades, servicios y rutas

dentro del dmbito regional, publicada el 23 de abril de 2010 en el diario oficial EI
Peruano.

El demandante alega que dicha ordenanza regional afecta las competencias
constitucionalmente reconocidas de la Superintendencia de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones (en adelante, SBSAPFP),

epistag’en el articulo 87 de la Constitucion y en otras normas que integran el
gué de constitucionalidad, asi como la obligacion del Estado de proteger la salud
os derechos de los consumidores establecidas en los articulos 7 y 65 de la

7 Constitucion; por lo que solicita que se declare la inconstitucionalidad de la
Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM.

En defensa de la constitucionalidad de la ordenanza impugnada, con fecha 8 de
mayo de 2015, el Gobierno Regional de Moquegua, a través de la Procuraduria
Piblica Regional a cargo de los Asuntos Judiciales, contesté las demanda

negindola y contradiciéndola en todos sus extremos, por lo que solicita que sea
declarada infundada.
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« DEBATE CONSTITUCIONAL

£l demandante y ¢l demandado postulan un conjunto de razones o argumentos
obre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la norma objetada que, a

ar y controlar a las Asociaciones de Fondos Regionales o Provinciales
“Acontra Accidentes de Transito (en adelante, Afocat). Estas competencias estan
reconocidas en el articulo 87 de la Constitucion, asi como en diversas normas
que desarrollan dicho articulo como la Ley 26702, Ley General del Sistema
inanciero y del Sistema de Seguros y Organica de la Superintendencia de
Banca y Seguros; la Ley 27181, Ley General de Transporte y Trafico Terrestre;
Msi como el Decreto Supremo 040-2006-MTC, Reglamento de Supervision de
las Asociaciones de Fondos Regionales o Provinciales contra Accidentes de
Trinsito (Afocat) y de Funcionamiento de la Central de Riesgos de

iniestralidad derivada de Accidentes de Transito. Esta ultima norma, en su
articulo 4 inciso 1 literal b, prevé la facultad exclusiva de la SBSAPFP para
registrar a las Afocat, las que posteriormente estaran habilitadas para emitir los
certificados contra accidentes de transito (en adelante, CAT) respecto a cada
vehiculo habilitado de la flota del transportista miembro o asociado de la Afocat,
y que acredita la obligacion de esta de pagar las coberturas a favor de las
victimas de accidentes de transito que sean ocupantes o terceros no ocupantes de
los vehiculos de los asociados.

— Adicionalmente, de conformidad con los articulos 5 y 8 del Decreto Supremo
040-2006-MTC mencionado, podran obtener un CAT de una Afocat aquellas
personas naturales o juridicas que tengan la condicién de miembros o asociados
de esta y que, ademas, cuenten con concesion o autorizacion otorgada por la
autoridad competente para la prestacion de los servicios de transporte provincial
de personas, urbano e interurbano, incluyendo los mototaxis, en una misma
jurisdiceién regional o provincial. De forma tal que aquellos transportistas que
no formen parte de una Afocat tendran que contratar un Seguro Obligatorio
contra Accidentes de Transito (SOAT).

—  De acuerdo con la Constitucién, la Ley 27783, de Bases de la Descentralizacion,
la Ley 27867, Organica de los Gobiernos Regionales, si bien los gobiernos
regionales son competentes para adoptar regulaciones en materia de transportes,
no pueden alejarse de las politicas nacionales establecidas por la autoridad
competente, en virtud del principio de unidad.
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- La Ordenanza Regional 008-2009-CR/GR, expedida por la Gobierno Regional

de Moquegua no supera el test de la competencia reconocida por la
. jurisprudencia del Tribunal Constitucional, afectando las competencias de la
. SBSAPFP establecidas en el articulo 87 de la Constitucién y en las normas que
"\ forman parte del bloque de constitucionalidad, toda vez que i) no respeta los
wCipios /de cooperacion y lealtad regional, de taxatividad y clausula de
1 idad, pues atribuye indebidamente al Gobierno Regional de Moquegua la
potestdd de autorizar a la Afocat a emitir CAT para vehiculos de transporte
¥’ ptestre en todas sus clases, modalidades, servicios y rutas dentro del 4mbito
regional; ii) desconoce el principio de distribucién de competencias, por cuanto
permite la aprobacion de convenios celebrados por la AFOQOCAT, sin
conocimiento previo de la SBSAPFP. De convalidarse esta disposicion, sostiene
el demandante, cualquier gobierno regional o local podra aprobar que una
AFOCAT emita CAT o celebre convenios sin participacion de la SBSAPFP,
desconociendo su competencia en esta materia.

B-2. CONTESTACION DE DEMANDA

El Gobierno Regional de Moquegua en defensa de la constitucionalidad de la
Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM, a través del procurador ptblico regional
adjunto a cargo de los asuntos judiciales, contesta la demanda con fecha 8 de mayo
de 2015, solicitando que esta se declare infundada por los siguientes argumentos:

e conformidad con la Ley 27181, Ley General de Transporte y Transito
Terrestre, modificado por la ley 28839, las Afocat estaban legitimadas
legalmente a emitir certificados contra accidentes de transito (CAT), asi como
suscribir convenios para ampliar el ambito de aplicacion de los CAT en
territorios continuos, con el conocimiento del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y con el permiso previo de los gobiernos provinciales o
regionales. Si bien el Decreto Legislativo 1051 modifica posteriormente la Ley
27181 —atribuyendo competencia a la SBSAPFP— y parece prohibitiva,
todavia delega responsabilidad a los gobiernos regionales o locales para ampliar
el ambito de cobertura de las Afocat. Adicionalmente, la sentencia del Tribunal
Constitucional emitida en el Expediente 00024-2007-PI/TC reconoce las
competencias de los gobiernos regionales y su relacién con el gobierno nacional,
lo que ha servido de sustento juridico para la emision de la ordenanza regional
impugnada.

— El objeto de la ordenanza regional cuestionada es el bienestar social y el interés
superior de la comunidad, ya que, como se sefiala en el Dictamen 001-2009-CR-
CC-GRM —que es parte del expediente administrativo de la Ordenanza materia
de impugnacion—, la atenciéon brindada por la Afocat Moquegua ante un
siniestro es mas efectiva e inmediata, en comparacion con el SOAT, ademas que
la prima de seguro es mucho més economica que la exigida para el SOAT
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avorece a la colectividad en general, lo que deberd tenerse en cuenta al
momento de emitirse pronunciamiento.

Manifiesta que la ordenanza regional impugnada ha sido emitida dentro de las
competencias constitucionales que corresponden a los gobiernos regionales
previstas en los incisos 7 y 10 del articulo 192 de la Constitucion; asi como en lo
ispuesto en el literal “d” del articulo 36 de la Ley 27680, Ley de Bases de la
escentralizacion. En ese sentido, las materias reguladas a través de la
ordenanza cuestionada constituyen competencias compartidas con el gobierno
nacional, referidas a la regulacion de actividades econdmicas (como e¢s la venta
certificados contra accidentes de transito-CAT) y transportes.

La ordenanza cuestionada se ha expedido en respeto a la autonomia de los
gobiernos regionales que, como lo sefialé el Tribunal Constitucional en la
sentencia recaida en el Expediente 00012-1996-Al/TC, s¢ define como la
capacidad de autogobierno para desenvolverse con libertad y discrecionalidad,
pero sin dejar de pertenecer a una estructura general de la cual en todo momento
se forma parte, y que estd representada no solo por el Estado, sino por el
ordenamiento juridico que rige a este.

— Afirma, ademads, que es constitucional modificar las competencias en funcién del
tipo de interés que con su ejercicio se persigue. De alli que la ampliacion de las
coberturas del CAT a vehiculos particulares en el ambito de la regiéon Moquegua
obedece al interés social de los propietarios de un vehiculo, en la medida en que
evita el monopolio de seguros contra accidentes de transito por parte de las
compafiias de seguros y garantiza la libre competencia, ya que el costo de la
primas por cobertura que ofrece Afocat Moquegua es aproximadamente el 50 %
del costo de las primas por cobertura que ofrecen las compaiiias de seguros.

i




VACA DE,
Ry £ g)&

2
& gz i
o

G,

" TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Caso AFOCAT | ¢

II. FUNDAMENTOS

NCUESTION PREVIA: PROCESO DE INCONSTITUCIONALIDAD Y
CONFLICTO DE COMPETENCIAS

1. En el presente proceso se alega la inconstitucionalidad de la Ordenanza
Regional 008-2009-CR/GRM, debido a lo siguiente: i} no respeta los principios
de cooperacidn y lealtad regional, de taxatividad y cldusula de residualidad del
: (Zompetencia, pues atribuye indebidamente al Gobierno Regional de
¢ /- a la potestad de autorizar a la Afocat Moquegua a emitir certificados
eoptrd accidentes de transito (CAT) para vehiculos de transporte terrestre en
1 dalidades, servicios y rutas dentro del dmbito regional; ii
odas sus clases, modalidades, servicios y rutas dentro del dmbito regional; ii)
desconoce el principio de distribucidon de competencias, por cuanto permite la
aprobacion de convenios celebrados por la Afocat, sin conocimiento previo de
la SBSAPFP.

Si bien desde un punto de vista formal el presente proceso responde a los
presupuestos del proceso de inconstitucionalidad, en la medida en que se trata
e enjuiciar la eventual inconstitucionalidad de una ordenanza regional, que
tiene rango de ley, es imposible soslayar que, desde un punto de vista material,
se trata de un conflicto de competencias positivo, pues las distintas partes
reclaman como propia la competencia para regular las materias abordadas por la
ordenanza regional objeto de control.

. Dicha situacion explica la regla prevista en el articulo 110 del Cédigo Procesal
Constitucional, que sefiala lo siguiente: “(...) si el conflicto versare sobre una
competencia o atribucién expresada en una norma con rango de ley, el Tribunal
declara que la via adecuada es el proceso de inconstitucionalidad™.

4. Cabe precisar que este Tribunal, con fecha 12 de abril de 2011, declard
improcedente la demanda de conflicto de competencia interpuesta por la
SBSAPFP contra el Gobierno Regional de Moquegua por la emision de la

Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM (Expediente 0002-2010-CC/TC), al
considerar lo siguiente:

a) El acto cuestionado en dicho proceso —la Ordenanza Regional 008-2009-
CR/GRM mencionada— constituye una norma con rango de ley, por lo que
en aplicacion del Articulo 110 del Cédigo Procesal Constitucional
mencionado, la via correcta para analizar dicha pretensién era el proceso de
inconstitucionalidad;
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a-SBSAPFP, de acuerdo con el artictute-203 de la Constitucion y el articulo
08 del Codigo Procesal Constitucional, carece de legitimacion activa para
ser parte en un proceso de control abstracto de constitucionalidad, por lo
que no era posible la conversion del proceso competencial a un proceso de
inconstitucionalidad.

ibunal Constitucion dejo a salvo la potestad conferida por el articulo
a Constitucion para que un 6rgano legitimado pueda presentar una
gva demanda de inconstitucionalidad contra la referida Ordenanza

e
Regional 008-2009-CR/GRM.

En cumplimiento de lo sefialado, la presente demanda de inconstitucionalidad
a sido presentada por el Poder Ejecutivo —a través de la Procuraduria Ptblica
specializada en materia constitucional— cumpliendo todos los requisitos
¢stablecidos en la Constitucion y el Cédigo Procesal Constitucional. Por tanto,
dste Tribunal se encuentra facultado para conocer el fondo de la pretension del
resente proceso de inconstitucionalidad que, como se sefald, constituye
aterialmente un conflicto de competencias.

ALISIS DEL CASO

i. Determinacion de las competencias en materia de seguros y atribuciones
e la SBSAPFP

La distribucion de competencias se realiza sobre la base de la aplicacion de un
test, conforme se ha desarrollado en la jurisprudencia de este Tribunal
(fundamento 32 y ss. de la Sentencia recaida en el Expediente 0020-2005-PI/TC
y otro).

7. A partir de los argumentos resefiados supra, el Tribunal advierte que la
controversia gira alrededor de la determinacion del 6rgano que cuenta con
competencia para la regulacion del régimen de la Afocat Moquegua,
buscéandose que se determine si es que esta es exclusiva o compartida. Para
definir el tipo de competencia aplicable para el tema materia de analisis se
empleara como parametro normativo a la Constitucion, la Ley 27783, de Bases
de la Descentralizacion (LBD); y la Ley 27867, Orgénica de Gobiernos
Regionales (LOGR); ademas de la Ley 26702, Ley General del Sistema
Financiero y del Sistema de Seguros y Orgénica de la Superintendencia de
Banca y Seguros (LGSFSSOSBS); la Ley 27181, General de Transito y
Transporte Terrestre (LGTTT).
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a. Competencia exclusiva del gobierno nacional en materia de seguros

i, por un lado, el articulo 188 de la Constitucion sefiala que la
izacion es una forma de organizacion democratica y constituye una

fital el desarrollo integral del pais. Asimismo, afirma que el proceso de
_#€stentralizacion se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada
conforme a criterios que permitan una adecuada asignacién de competencias y
transferencia de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y

locales.

En esa linea, el articulo 191 de la Constitucion establece que los gobiernos
regionales tienen autonomia politica, econémica y administrativa en los asuntos
de su competencia. Mientras que el articulo 192 establece que los gobiernos
regionales promueven el desarrollo y la economia regional, fomentan las
inversiones, actividades y servicios publicos de su responsabilidad, en armonia
on las politicas y planes nacionales y locales de desarrollo.

10.'¢abe precisar que el referido articulo 192 de la Constitucién sefiala las
compétencias de los gobiernos regionales sin que contemple en modo alguno el
t?n{ap de seguros. Sin embargo, dicha enumeracion no es cerrada, pues el propio
recepto delega en la ley la posibilidad de establecer otras competencias a ser
ejercidas por los gobiernos regionales (incisos 7 y 10).

11. Con relacion a ello, como lo sefial6 anteriormente este Tribunal (fundamento 67
de la sentencia recaida en el Expediente 0020-2005-PI/TC vy otro), las leyes
organicas encargadas de determinar las competencias de los gobiernos
regionales son la LBD y la LOGR. Dichas competencias, de conformidad con el
articulo 13 de la referida LBD pueden ser exclusivas, compartidas o delegadas:

a) Competencias exclusivas: Son aquellas cuyo ejercicio corresponde de
manera exclusiva y excluyente a cada nivel de gobierno conforme a la
Constitucion y la ley.

b) Competencias compartidas: Son aquellas en las que intervienen dos o
mas niveles de gobierno, que comparten fases sucesivas de los procesos
implicados. La ley indica la funcién especifica y responsabilidad que
corresponde a cada nivel.
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¢) Competencias delegables: Son aquellas que un nivel de gobierno delega
a otro de distinto nivel, de mutuo acuerdo y conforme al procedimiento
establecido en la ley, quedando el primero obligado a abstenerse de
tomar decisiones sobre la materia o funcion delegada. La entidad que
delega mantiene la titularidad de la competencia, y la entidad que la
recibe ejerce la misma durante el periodo de la delegacion.

gl articulo 26, inciso 1, literal f, de la Ley 27783, Ley de Bases de
ptfalizacion, sefiala que constituyen competencias exclusivas del
nacional los temas de “Moneda, Banca y Seguros” lo que ha

00011 -2008-PI/TC (fundamento 18). Por el contrario, la Ley 27867, Ley
Organica de Gobiernos Regionales, no hace mencién al tema de seguros como
una competencia exclusiva, compartida o delegable de los gobiernos regionales.

13.De ello se infiere entonces que la competencia para regular la materia de
deguros, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion y en la LBD y LOGR,
e conforman el bloque de constitucionalidad, es de exclusividad del gobierno
ndcional, sin que los gobiernos regionales puedan tener injerencia directa
alguna.

b. Competencia de la SBSAPFP para supervisar a las AFOCAT

14. Por otro lado, el articulo 87 de la Constitucién sefiala lo siguiente:

Articulo 87.- El Estado fomenta y garantiza el ahorro. La ley establece
las obligaciones y los limites de las empresas que reciben ahorros del
publico, asi como el modo y los alcances de dicha garantia.

La Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones ejerce el control de las empresas bancarias, de
seguros, de administracion de fondos de pensiones, de las demds que
reciben depdsitos del priblico y de aquellas ofras que, por realizar
operaciones conexas o similares, determine la ley.

La ley establece la organizacion y la autonomia funcional de la
Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones.

El Poder Ejecutivo designa al Superintendente de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones por el plazo
correspondiente a su periodo constitucional. El Congreso lo ratifica
(resaltado nuestro).

Se advierte entonces que la Norma Fundamental atribuye a la SBSAPFP el
control sobre las empresas de seguros y de aquellas otras que, por realizar
operaciones conexas o similares, determine la ley.
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.En esa linea, el articulo 345 de la Ley 26702, Ley General del Sistema
Financiero y del Sistema de Seguros y Organica de la Superintendencia de
Banca y Seguros, establece la competencia expresa de la SBSAPFP para
ejercer el control y supervision en el ambito del Sistema de Seguros, a fin de
proteger los intereses de la ciudadania. Asi, sefiala lo siguiente:

La Superintendencia de Banca y Seguros es una institucion constitucionalmente

oénoma y con personeria de derecho publico, cuyo objeto es proteger los
ﬂ el publico en el &mbito de los sistemas financiero y de seguros.
ﬁ grerintendencia ejerce en el dmbito de sus atribuciones, el control y la
"_stpervision de las empresas conformantes del Sistema Financiero y Sistema de
Seguros y de las demas personas naturales y juridicas incorporadas por esta ley
o por leyes especiales, de manera exclusiva en los aspectos que le corresponda.
La Superintendencia supervisa el cumplimiento de la Ley Orgénica y
disposiciones complementarias del Banco Central, sin perjuicio del ejercicio de

su autonomia, no incluyendo lo referente a la finalidad y funciones contenidas
en los articulos 83 al 85 de la Constitucion Politica del Peru.

iales a su supervision, asi como a las que realicen operaciones
plementarias.

7. Por su parte, el articulo 30, inciso 1, de la Ley 27181, Ley General de
Transporte y Transito Terrestre —modificado por el Decreto Legislativo
1051— sefiala lo siguiente:

Todo vehiculo automotor que circule en el territorio de la
Republica debe contar con una poéliza de seguros vigente del
Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito - SOAT o
certificados contra accidentes de transito - CAT, que contengan
términos equivalentes, condiciones semejantes o mayores
coberturas ofertadas que el SOAT vigente, en cuyo caso las
asociaciones de fondos regionales o provinciales contra
accidentes de transito - AFOCAT entregaran el certificado; y
ademds el distintivo que acredita la vigencia del mismo, y serdn
destinados exclusivamente a vehiculos de transporte provincial de
personas, urbano e interurbano, incluyendo el transporte especial
de personas en mototaxis que presten servicios al interior de la
( regién o provincia, que soélo tendrdn validez dentro de la
respectiva circunscripcion de funcionamiento.

Estos fondos y las asociaciones de fondos regionales o
provinciales contra accidentes de transito seran regulados,
supervisados, fiscalizados y controlados por la
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Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras
Privadas de Fondos de Pensiones, de conformidad con las
atribuciones establecidas en el articulo 345 y siguientes de la
Ley N°® 26702, Ley General del Sistema Financiero y del

£J134 Seguros y Organica de la Superintendencia de
v Seguros y en el Reglamento de requerimientos

pstfimioniales de las empresas de seguros y reaseguros,
robado por Resolucion SBS N° 1124-2006, siempre que no
contravenga la naturaleza juridica de las AFOCAT (¢énfasis
agregado).

everidad y fecha de ocurrencia de los siniestros ocurridos.

Caso AFOCAT

. Por tanto, esta norma atribuye la competencia especifica de la SBSAPFP para
regular, supervisar, fiscalizar y controlar a las Afocat, en tanto asociaciones
facultadas por ley para emitir CAT, que no son otra cosa sino pdlizas de
autoseguro respaldadas en un fondo comun contra accidentes de transito
conformado por los aportes que, por cada vehiculo coberturado, realizan los
operadores de los servicios publicos de transporte que se encuentran bajo su
ambito de accion. Al respecto, el articulo 30, inciso 8, de la Ley 27181
mencionada seflala que la SBSAPFP supervisard los certificados contra
accidentes de transito emitidos por las Afocat, y verificara la magnitud,

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el Expediente
0008 2009-PI/TC (fundamento 8-9 y 12), sefiald que los articulos del Decreto
Legislativo 1051 —que modifican el referido articulo 30 de la Ley 27181, Ley
General de Transporte y Transito Terrestre— constituyen una concretizacion de
la potestad constitucionalmente reconocida a la SBSAPFP; es decir, la facultad
de fiscalizacién, control y sancién de la SBSAPFP sobre las Afocat no solo es
compatible con la Constitucion, sino que tampoco desnaturaliza el cardcter
asociativo de estas. Adicionalmente, este Tribunal justifico esta facultad
supervisora de la SBSAPFP hacia las AFOCAT, dado que el irregular
funcionamiento de éstas comporta la afectacién de derechos fundamentales
como la vida, la seguridad y la integridad personal, asi como el legitimo
derecho de los familiares de las personas fallecidas a causa de un accidente de

transito a hacer efectiva oportunamente una justa indemnizacion.

20. Asimismo, el articulo 30, inciso 1 de la Ley 27181, sefiala que los gobiernos
locales o regionales, a solicitud de las Afocat y con conocimiento previo de la
Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de
Pensiones, podran autorizar a las Afocat a suscribir convenios para ampliar el
ambito de aplicacion del certificado contra accidentes de transito en territorios

continuos.

Y/
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La regulacion en materia de seguros constituye una competencia exclusiva
del gobiernp nacional. Por ende, los gobiernos regionales y locales no tienen

La SBSAPFP es un organismo constitucional autdbnomo que se encarga de
ejercer el control de las empresas bancarias, de seguros, de administracién
de fondos de pensiones, de las demas que reciben depdsitos del piblico y de
aquellas otras que, por realizar operaciones conexas o similares, determine
la ley. Es en el marco de esta competencia general que la Ley 27181 y su
reglamento establecen la competencia especifica de la SBSAPFP para
regular, supervisar, fiscalizar y controlar a las Afocat; mientras que el MTC
y los gobiernos regionales y locales tienen atribuciones especificas en este
ambito: el primero, para determinar normativamente las caracteristicas,
coberturas y formalidades del Certificado contra Accidentes de Trénsito
(CAT); y los segundos, para aprobar la suscripcion de convenios entre
Afocat provinciales y regionales que amplien el ambito de aplicacion del
CAT, previa comunicacion a la SBSAPFP sobre dicha aprobacion.

isis de la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM

. La Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM emitida por el Gobierno Regional
de Moquegua —y que fue publicada en el diario oficial E/ Peruano con fecha

23 de abril de 2010- sefiala lo siguiente:

]

Articulo Primero.- AUTORIZAR y facultar a la AFOCAT Moquegua a emitir los
Certificados Contra Accidentes de Transito (CAT) para los vehiculos de Transporte
Terrestre, servicio de pasajeros urbano, interurbano e interprovincial, de carga mayor y
menor, particulares, motos de servicio de pasajeros y motos lineales, dentro del 4mbito
regional, en todas sus clases, modalidades, servicios y rutas que operen dentro de la
jurisdiccion de la Region Moquegua.

Articulo Segundo.- APROBAR la ampliacion de la cobertura de la Asociacion de
Fondos Contra Accidentes de Transito, AFOCAT Moquegua, y ademds para suscribir
convenios con Hospitales, Clinicas y otros de mayor envergadura de otras regiones
contiguas y para ampliar el dmbito de aplicaciéon del CAT a territorios continuos, el
mismo que debe de realizarse de inmediato y dar cuenta a la Direccién Regional de
Transportes y Comunicaciones y al Gobierno Regional de Moquegua.

Articulo Tercero.- DISPONER a que las autoridades regionales civiles y policiales
otorguen los beneficios que sean del caso, a todos los transportistas de la Regitn
Moquegua que presenten como uno de los requisitos el CAT AFOCAT Moquegua y las
autorizaciones que les correspondan.

12
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ENCARGAR a la Direccion Regional de Transportes vy

Quinto.- AUTORIZAR a la Direccion Regional de Transportes vy
Comunicaciones la publicacion de la presente Ordenanza Regional de acuerdo a Ley.

Articulo Sexto.- Dispensar la presente Ordenanza Regional del tramite de lectura y
aprobacidn de la presente acta.

23. El demandante afirma que el texto de dicha ordenanza vulnera las competencias
constitucionalmente atribuidas a la SBSAPFP, previstas en el articulo 87 de la
Constitucidn, asi como en la Ley 26702, Ley General del Sistema Financiero y
del Sistema de Seguros y Orgénica de la Superintendencia de Banca y Seguros
y en la Ley 27181, Ley General de Transporte y Transito Terrestre, que forman
parte del bloque de constitucionalidad.

Ello se debe a que la ordenanza regional cuestionada: i) no respeta los
principios de cooperacion y lealtad regional, de taxatividad y clausula de
residualidad, pues atribuye al Gobierno Regional de Moquegua la potestad de
autorizar a la AFOCAT a emitir CAT para vehiculos de transporte terrestre en
{odas sus clases, modalidades, servicios y rutas dentro del ambito regional; ii)
desconoce el principio de distribucion de competencias, por cuanto permite la

aprobacién de convenios celebrados por la A Afocat, sin conocimiento previo
~ de la SBSAPFP.

24. A continuacion, este Tribunal analizard de manera detallada la pretension del
demandante.

a. Sobre la ampliacién de la cobertura de los CAT por el AFOCAT Moquegua
a servicios de transporte fuera de los contemplados en la Ley 27181

25. El articulo primero de la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM autoriza y
faculta a la AFOCAT Moquegua a emitir los Certificados Contra Accidentes de
Transito (CAT) para los vehiculos de Transporte Terrestre, servicio de
pasajeros urbano, interurbano e interprovincial, de carga mayor y menor,
particulares, motos de servicio de pasajeros y motos lineales, dentro del ambito
regional, en todas sus clases, modalidades, servicios y rutas que operen dentro
de la jurisdiccion de la Region Moquegua.

26. A partir de la confrontacion entre la referida ordenanza regional y el articulo

30.1 de la Ley 27181, Ley General de Transporte y Transito Terrestre, se
advierte que, en efecto, aquella ha extendido los supuestos previstos para la

i
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emision del certificado contra accidentes de transito (CAT) con el siguiente
detalle:

R e T |O.R.008:2009-CR/GRM
30.1 Todo vehiculo automotor que circule en el
territorio de la Republica debe contar con una

accidentes de transito - CAT, que [Articulo Primero.- AUTORIZAR y facultar a la
zafitengan términos equivalentes, condiciones | AFOCAT Moquegua a emitir los Certificados
semejantes o mayores coberturas ofertadas que | Contra Accidentes de Transito (CAT) para los
el SOAT vigente, en cuyo caso las asociaciones | vehiculos de Transporte Terrestre, servicio de
de fondos regionales o provinciales contra|pasajeros urbano, interurbano e
hccidentes de transito - AFOCAT entregaran el | interprovincial, de carga mayor y menor,
ertificado; y ademads el distintivo que acredita la | particulares, motos de servicio de pasajeros y
jigencia del mismo, y serdn destinados | motos lineales, dentro del admbito regional, en
eiclusivamente a vehiculos de transporte | todas sus clases, modalidades, servicios y
ptovincial de personas, urbano e interurbano, | rutas que operen dentro de la jurisdiccion de
ikcluyendo el transporte especial de personas | la Region Moquegua.

mototaxis que presten servicios al interior de
la region o provincia, que sélo tendrdn validez
dentro de la respectiva circunscripcion de

funcionamiento.

7. Del andlisis de las normas se advierte lo siguiente:

e La ordenanza regional cuestionada extiende la emision del CAT a servicios
de transporte no contemplados expresamente en el articulo 30, inciso 1, de
la Ley 27181, Ley General de Transporte y Transito Terrestre, como son 1)
servicios de transporte interprovincial de personas ii) transporte de carga
mayor y menor iii) transporte en vehiculos particulares y iv) transporte en
motos lineales.

e Adicionalmente, el articulo 1 de la ordenanza regional cuestionada también
extiende la vigencia territorial del CAT cuando sefiala que se aplicard a los
servicios de transporte sefialados "(...) dentro del dmbito regional, en todas
sus clases, modalidades, servicios y rutas que operen dentro de la
Jurisdiccion de la Region Moguegua"”. Mientras que el articulo 30.1 de la
Ley 27181 mencionada establece una formula restrictiva, al indicar que los
CAT destinados a los servicios de transporte establecidos expresamente en
la ley "(...) so6lo tendran validez dentro de la respectiva circunscripcion de
funcionamiento".

2
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la demanda sea declarado fundado.
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Art. 30.1 (..) Los gobiernos locales y/o
regionales, a solicitud de las AFOCAT y con
conocimiento previo de la
Superintendencia _de Banca, Sequros y
Administradoras Privadas de Fondos de
Pensiones, podran autorizar a las AFOCAT a
suscribir convenios para ampliar el ambito

de aplicacion del certificado contra
accidentes de transito en territorios
continuos.

Caso AFOCAT

e concluye, entonces, que la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM si
supyestos para la emision del CAT a servicios de transporte distintos

exclusivo del gobierno nacional y no de los gobiernos regionales, tal como se
establece en el articulo 26, inciso 1, literal f, de la Ley 27783, Ley de Bases de

. En consecuencia, el articulo primero de la Ordenanza Regional 008-2009-
CR/GRM es inconstitucional, ya que la ampliacién de los supuestos de
concesion del Certificado contra Accidentes de Transito (CAT), concerniente a
un tema de seguros, constituye una materia de competencia exclusiva del
gobierno nacional, y no de los gobiernos regionales. De alli que este extremo de

b. Sobre la autorizacion de convenios sin conocimiento de la SBSAPFP

| articulo segundo de la de la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM, por su
parte, aprueba: i) la ampliacion de la cobertura de Afocat Moquegua para
scribir convenios con hospitales, clinicas y otros de mayor envergadura de

otras regiones contiguas; ii) la ampliacién del ambito de aplicacion del CAT a
territorios continuos.

il

" 31. Para verificar si existe 0 no vulneracion de las competencias de la SBSAPFP,

es necesario confrontar la ordenanza regional impugnada con el texto pertinente

de la Ley 27181:

Articulo

la cobertura de la Asociacion de Fondos
Contra Accidentes de Transito, AFOCAT
Moquegua, y ademads para suscribir
convenios con Hospitales, Clinicas y otros de
mayor envergadura de otras regiones

contiguas y para ampliar el ambito de
aplicacion del CAT a territorios continuos, el
mismo que debe de realizarse de inmediato
y dar cuenta a la Direccion Regional de
Transportes y Comunicaciones y al Gobierno
Regional de Moquegua.

15
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32. Al respecto, el articulo 30.1 si establece competencias especiales a los
gobiernos locales o regionales para autorizar a las Afocat —a solicitud de
estas— a suscribir convenios para ampliar el ambito de aplicacion del
certificado contra accidentes de transito en territorios continuos, siempre y
cuando haya comunicado previamente a la SBSAPFP sobre dicha suscripcion.

Zrritorios continuos. Si bien la parte emplazada sefiala que la Ley 27181 le
atribuye competencia para ello, en los considerandos de la referida ordenanza
regional se indica un argumento adicional:

Que, el tercer parrafo del Art. 30° numeral 30.1; del Decreto Legislativo
N° 1051; prescribe claramente; “...los gobiernos locales y/o regionales a
solicitud de las AFOCAT y con consentimiento previo de la
Superintendencia de Banca y Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones, podran autorizar a las AFOCAT a suscribir
convenios para ampliar el dmbito de aplicacion del certificado contra
accidentes de transito en territorios continuos....”; es decir, gue ain
cuando la propia norma pareciera prohibifiva, delegan
responsabilidad en los Gobiernos Regionales a efectos de poder
ampliar el dmbito de cobertura de los AFOCAT., por lo que este
Consejo_Regional hace suya la responsabilidad de asumir lo
establecido en la propia norma (énfasis agregado).

. De ello se infiere que el propio gobierno regional tenia conocimiento de que la
regulacion de la ordenanza impugnada contradecia las competencias de la
SBSAPFP en la suscripcién de convenios para ampliar el ambito de aplicacion
del certificado contra accidentes de transito en territorios continuos y, no
obstante ello, asumi6 la responsabilidad por dicha omision.

.En consecuencia, este articulo también es inconstitucional por vulnerar las
competencias atribuidas a la SBSAPFP, lo que contraviene a su vez el principio
de competencia dentro del analisis del fest de competencia, que establece que
las ordenanzas de los gobiernos regionales no solo se encuentran limitadas
territorialmente (solo resultan aplicables en la respectiva circunscripcion
territorial del gobierno regional), sino que su validez se encuentra supeditada a
su compatibilidad con la Constitucién y las normas legales que, para tales
efectos, integren el bloque de constitucionalidad (fundamento 64 de la
Sentencia 0020-2005-PI/TC y otro).

c¢. Disposiciones complementarias de la Ordenanza Regional 008-2009-
CR/GRM
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36. Por otro lado, el articulo tercero de la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM
dispone que las autoridades regionales civiles y policiales otorguen los
beneficios aplicables a todos los transportistas de la Region Moquegua que
presenten como uno de los requisitos el CAT Afocat Moquegua y las
autorizaciones que les correspondan. Es decir, pretende garantizar el
cumplimiento del CAT emitido por la Afocat Moquegua, de acuerdo con los
términos establecidos en los articulos Primero y Segundo.

Asimismo, los articulos cuarto, quinto y sexto regulan los aspectos referidos a la
implementacion, la publicacion y la dispensa de lectura y aprobacion del acta de
la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM.

37. Sin embargo, toda vez que se han declarado inconstitucionales los articulos
primero y segundo de la mencionada Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM,
los demas articulos referidos al cumplimiento, implementacién, publicacién y
aprobacion de la misma devienen en inconstitucionales.

III. FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le
confiere la Constitucién Politica del Peru,

HA RESUELTO

Declarar FUNDADA la demanda; en consecuencia  declarar
INCONSTITUCIONAL la Ordenanza Regional 008-2009-CR/GRM,
emitida por el Gobierno Regional de Moquegua.

Publiquese y notifiquese.

SS.

N7/4

BLUME FORTINI
MIRANDA CANALES
RAMOS NUNEZ
SARDON DE TABOADA
LEDESMA NARVAEZ
ESPINOSA-SALDANA BARRERA
FERRERO COSTA

. —

Lo que certifico:

\ PONENTE MIRANDA CANALES W iy %
Flavio

F Réategui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

—
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ERNESTO BLUME FORTINI

Si bien concuerdo con la parte resolutiva de la sentencia de mayoria, discrepo de la
inferencia a la que se hace alusion en el fundamento 13, en el cual, literalmente, se
sostiene que “... se infiere entonces que la competencia para regular la materia de
seguros, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion y en la LBD y LOGR, que
conforman el bloque de constitucionalidad, es de exclusividad del gobierno nacional, sin
que los gobiernos regionales tengan injerencia alguna”, por cuanto, estando al mandato
contenido en el articulo 87° de la Constitucién, el control de las empresas de seguros,
como lo son las Afocats, le corresponde a la Superintendencia de Banca, Seguros y
Administradoras de Fondos de Pensiones.

En efecto, el precitado articulo 87 de la Constitucion, en su segundo pérrafo, literalmente
expresa que

\ La Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos
\ de Pensiones ejerce el control de las empresas bancarias, de seguros, de
administracién de fondos de pensiones, de las demas que reciben depdsitos del
publico y de aquellas otras que, por realizar operaciones conexas o similares,
determine la ley.

De otro lado, considero necesario efectuar algunas precisiones respecto del proceso de
descentralizacion.

1.  El caricter descentralizado del gobierno peruano y el rol de las regiones en el
proceso de descentralizacion del pais

Como ya lo tengo manifestado en oportunidades anteriores', el articulo 43° de la
Constitucion de 1993, reproduciendo el numeral 79° de la Carta de 1979, establece
que el Pert es una republica democrética, social, independiente y soberana, que
conforma un Estado tinico e indivisible, cuyo gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, el cual se organiza en base a la separacion de poderes.

Esta tipificacion de la forma del Estado Peruano y, especialmente de su forma de
gobierno, en cuanto a su caracter descentralizado, a la vez que unitario y
representativo, no se encuentra en ninguna de las diez constituciones anteriores a la
de 1979 que rigieron en el Pert. En efecto, en lo que atafie a la forma del Estado
Peruano, las Constituciones de 1823, 1826, 1828, 1834, 1839, 1856, 1860, 1867 y
1920 no consignaron expresamente un solo articulo en sus textos que hiciera
referencia expresa a aquella; mientras que la Constitucion de 1933 si recogio en su

! Véase, entre otros, mis comentarios contenidos en el libro colectivo “El rango de ley de las ordenanzas
municipales en la Constitucion de 1993 (colision normativa entre ley del Congreso y ordenanza
municipal)”, editado por la Municipalidad Metropolitana de Lima. Stampa Gréfica. Lima. 1997, pp. 2 - 63.
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articulado normas referentes a la forma del Estado Peruano. Asi, sus articulos 1°y
2° caracterizaban al Pert como una republica democratica y soberana, cuyo Estado
era uno e indivisible.

En lo que respecta a la forma del gobierno peruano y contrariamente al tratamiento
brindado a la forma del Estado, las Constituciones de 1823, 1826, 1828, 1834, 1839,
1856, 1860, 1867 y 1920 si consignaron articulos que la describian con la tnica
excepcion de la Constitucion de 1933, que guardé un marcado silencio sobre el
tema. Ciertamente, las de 1823 (articulo 27°) y de 1826 (articulo 7°) establecieron
que era popular y representativo; las de 1828 (articulo 7°) y de 1834 (articulo 7°) le
agregaron el caracter de consolidado en la unidad nacional; la de 1839 (articulo 12°)
le sumo las caracteristicas de responsable y alternativo; la de 1856 (articulo 41°) lo
describié como democratico, representativo y basado en la unidad; y las de 1860
(articulo 42°), de 1867 (articulo 43°) y de 1920 (articulo 68°) lo tipificaron ademads
como republicano.

Tal constatacién significa sin lugar a dudas que, a nivel de normativa constitucional,
a partir de la Constitucion de 1979 y sin perjuicio de los intentos efectuados en el
pasado, se introdujo un cambio inédito y de enorme trascendencia respecto a la
tipificacion del gobierno peruano, al introducir en la misma su cardcter de
descentralizado, el cual la Carta Constitucional de 1993 ha mantenido en su
precitado articulo 43°, que fuera aprobado con el 79% de votos a favor de los
sefiores miembros del Congreso Constituyente Democratico, como lo enfatiza el
doctor Carlos Torres y Torres Lara, ex - Presidente de su Comisién de
Constitucion.?

No es del caso detenerse en este punto en la explicacion de las razones histéricas,
sociales y politicas, entre muchas otras, que tuvo el Legislador Constituyente
peruano para adoptar una decision de tan tremenda envergadura, pero es evidente
que se tratd de un cambio sustancial en la forma de gobierno, que apostaba por un
modelo que, sin perder sus caracteristicas de unidad y de representatividad,
conllevara un ejercicio del poder realmente descentralizado, que permitiera
emprender la tarea de un desarrollo integral, arménico y uniforme del pais,
acabando con el ancestral centralismo, causante, en gran medida, de los males
nacionales.

La descentralizacién como proceso de desarrollo integral y arménico del pais

En esta linea, en orden a la implementacion del disefio de gobierno unitario,
representativo y descentralizado concebido por el Legislador Constituyente
Peruano, la Constitucion de 1993 ha dado importantes avances que es necesario
resaltar.

2 TORRES Y TORRES LARA, Carlos. “La Nueva Constitucion del Perti 1993: Antecedentes,
Fundamentos e Historia Documentada.” Desarrollo y Paz. Lima. 1993, p. 466.
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Ciertamente, en primer término, ha establecido que la descentralizacidon es un
proceso, que tiene como objetivo fundamental el desarrollo integral del pais. Vale
decir, un proceso que permite que en todo el territorio nacional se den los elementos
que posibiliten a los peruanos un nivel de vida acorde con su condicion de seres
humanos, dentro de la inspiracién humanista ratificada por la Constitucion vigente,
que entiende que la persona es el fin supremo de la sociedad y del Estado, por lo
que de lo que se trata es que en cada lugar de la Republica exista acceso a la
educacion, a la cultura, a la salud, al comercio, a la industria, al esparcimiento y, en
general, a todos los elementos que trae consigo la modernidad en procura del
bienestar y de la realizacion del hombre.

En segundo lugar, ha establecido que dicho proceso implica el ejercicio del
gobierno de manera descentralizada y desconcentrada. Esto es, que, para el
desarrollo integral del pais, sin romper el concepto unitario del gobierno peruano,
deben reconocerse 6rganos de gobierno distintos a los que integran la estructura del
gobierno central, con poder suficiente para enfrentar en forma auténoma la
problematica de cada localidad. Ello, sin perjuicio de la desconcentracidn, que
consiste en la delegacion de funciones, atribuciones y decisiones desde el gobierno
central (nivel de autoridad superior) hacia niveles de autoridades subordinadas, de
menor jerarquia funcional o territorial, dentro del dmbito de la misma persona
juridica, para el mejor cumplimiento de sus fines nacionales. En tal sentido, en la
concepcion del Legislador Constituyente, la delegacion del ejercicio del poder para
lograr la ansiada descentralizacion del pais corre por vias paralelas: por la via de la
descentralizacion propiamente dicha y por la via de la desconcentracién.

En tercer orden, ha establecido que el referido proceso se da bdsicamente a través
vy a partir de los gobiernos regionales y locales, a los cuales considera instrumentos
de la descentralizacion del pais. En este punto, es importante resaltar el papel que
se asigna a los gobiernos regionales y las municipalidades como organos del
gobierno regional y local, a los que no solamente se concibe como entidades
encargadas de enfrentar y atender los requerimientos que se presentan en sus
respectivas jurisdicciones, en lo que atafie a las necesidades locales, sino también
y, principalmente, como medios de materializar la descentralizacion del gobierno,
en tanto entidades que representan a los vecinos de su respectiva circunscripeion
territorial, quienes, a través del sufragio directo, eligen a sus autoridades y, por
medio de los mecanismos de democracia directa, participan en las tareas de su
respectivo gobierno regional y local.

En cuarto lugar, ha establecido que los gobiernos regionales y las municipalidades,
para cumplir su papel de ser instrumentos y expresion de la descentralizacion,
tengan plena autonomia politica, econdmica y administrativa, en los asuntos de su
compelencia.
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En quinto orden, ha establecido, en armonia con la referida autonomia politica,
economica y administrativa, que los gobiernos regionales y las municipalidades
mediante sus respectivos Concejos Municipales y Consejos Regionales
(equivalentes al Poder Legislativo en el nivel local, en los asuntos de su
competencia) tienen la facultad de dictar normas con rango de ley, denominadas
Ordenanzas Municipales y Ordenanzas Regionales, respectivamente.

Estos significativos avances estan consagrados en los articulos 188°, 189°, 190°,
191°y 200°, inciso 4), de la Constitucion de 1993, que establecen literalmente que
“La descentralizacion es un proceso permanente que tiene como objetivo el
desarrollo integral del pais”, que “El territorio de la Republica se divide en regiones,
departamentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se ejerce el
gobierno unitario de manera descentralizada y desconcentrada”, que “Los
gobiernos regionales tienen autonomia politica, econémica y administrativa en los
asuntos de su competencia. Coordinan con las municipalidades sin interferir sus
funciones y atribuciones”. Y que, al referirse al proceso de inconstitucionalidad,
este “...procede contra las normas que tienen rango de ley: leyes, decretos
legislativos, decretos de urgencia, tratados, reglamentos del Congreso, normas
regionales de caracter general (conocidas como ordenanzas regionales) y
ordenanzas municipales que contravengan la Constitucion en la forma o en el
fondo”, respectivamente.

3. Los gobiernos locales y regionales como principales instrumentos de la
descentralizacion del pais. La autonomia regional y el rango de ley de las
Ordenanzas Regionales.

Queda claro de lo expuesto hasta esta parte, la gran importancia que atribuye el
Legislador Constituyente peruano a la descentralizacidn, tanto como una de las
principales caracteristicas del gobierno peruano cuanto como proceso necesario €
imprescindible para el desarrollo integral del pais; y, dentro de este contexto, a los
gobiernos regionales y las municipalidades como instrumentos de la
descentralizacion, a los cuales ha dotado de autonomia normativa con rango de ley,
en los asuntos de su competencia, por lo que corresponde a continuacion detenerse
brevemente en el tema relacionado con la autonomia regional y, dentro de este, en
el de la facultad normativa del Consejo Regional y en el del rango de ley de las
Ordenanzas Regionales.

Siguiendo al constitucionalista espafiol Francisco Fernandez Segado®, puede
afirmarse que el concepto de autonomia es de muy dificultosa precision, si es que
este no se analiza dentro de el aqui y el ahora de cada momento historico, asi como
de la cobertura constitucional existente en tal momento historico. En este orden, el

3 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. “La Autonomia Municipal en la Constitucion Espafiola de 1978".
Citado por BLUME FORTINI, Emnesto, en el libro “El Rango de Ley de las Ordenanzas Municipales en la
Constitucion de 1993 (colision normativa entre ley del Congreso y ordenanza municipal)”, editado por la
Municipalidad Metropolitana de Lima. Stampa Grafica. Lima. 1997, p. 3.
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citado autor sostiene, siguiendo al profesor Santiago Muifloz Machado que “... el
concepto de autonomia es dificil de precisar si no se enmarca en coordinadas
concretas de tiempo y lugar y se atiende al contexto normativo en que se emplea
porque, ciertamente, es polisémico, relativo, histéricamente variable y

comprendido en forma diferente en los diversos lugares en que se utiliza”.*

Sin embargo, no obstante este caracter inicial del concepto de autonomia “si se tiene
en cuenta la normativa constitucional peruana, asi como los ingredientes que el
Legislador Constituyente incorpora dentro de la autonomia asignada a las
Municipalidades (aplicable también a la autonomia de los gobiernos regionales),
resulta patente su voluntad de conformar la autonomia como un principio general
de organizacion territorial del gobierno peruano y, a la par, como el derecho de la
comunidad local a participar mediante sus propios 6rganos en el gobierno y la
administracion de cuantos asuntos le atafien”, al punto que, como bien apunta el
mismo Fernandez Segado, siguiendo la mas actualizada doctrina que busca la
redefinicion de la autonomia local basada en el interés respectivo como base del
principio de autonomia y, en particular a Alfonso Luciano Parejo, el verdadero
objeto de la autonomia local “...radica en el derecho al autogobierno, que significa
el derecho a la atribucidn de potestades (sin precisar cudles deban ser éstas) en
todos aquellos supuestos en que se vean compromelidas o afectadas necesidades
de la comunidad local .’

En este orden de ideas, la autonomia debe ser entendida en su mas amplio sentido
como la capacidad “... para ejecutar y cumplir todas las tareas de la
Administracion estatal con propia responsabilidad, y esto sin importar la posible
trascendencia supralocal de estas tareas, pues lo que determinaria la capacidad
seria la afectacion a los intereses de los ciudadanos®. No cabe por consiguiente,
una vision limitativa y restringida de la autonomia tanto local como regional,
maxime cuando a esta se asignan caracteres politicos, economicos y
administrativos, sino por el contrario una vision amplia que, en el fondo encierra,
una redefinicion de la autonomia local y regional, que haga posible una
interpretacion coherente y armonica con lo que podria denominarse el sistema
constitucional de distribucién de competencias, el cual rompe los esquemas
tradicionales ¢ implica una nueva concepcion, dentro de la cual, en la medida del
nuevo rol de los gobiernos regionales se incrementan las competencias y
atribuciones de estos, asi como se disminuyen y limitan las de otros entes estatales
que antes (en el esquema centralista) las detentaba. Por ello, en opinién del
constitucionalista espafiol antes citado, la afirmacion de la autonomia “... ha de ser
entendida como un derecho de la comunidad local a participar a través de organos
propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien”.”

4 Loc. Cit.
5 Loc. Cit.
5 Loc. Cit.
7 Loc. Cit.
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Con relacion a este Ultimo aspecto, la intensidad de la participacion de la
municipalidad o el gobierno regional, en el ejercicio del gobierno, depende de la
relacién que se pueda dar entre los intereses locales y los supralocales, en el
contexto, como es obvio, de la atencion a los problemas emergentes de la realidad
local; ya que, por su propia naturaleza, el gobierno local y también regional ejerce
poder tinicamente sobre su respectiva circunscripcion territorial.

Recalco que, a la luz de la normativa constitucional vigente, contenida
puntualmente en los articulos 43°, 188°, 189°, 190°, 191°, 192°, 193°, 194°, 195°,
196° y 200°, inciso 4, de la Constitucion de 1993, el Legislador Constituyente
peruano ha concebido al Gobierno Regional como érgano con autonomia politica,
econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia, encargado de aprobar
el plan de desarrollo regional, asi como de promover el desarrollo socioeconémico
regional y dictar las normas inherentes a la gestion regional, entre otras funciones,
que es, junto con la municipalidad, instrumento basico de la descentralizacion del
pais, en el marco de un modelo que maximiza, revalia y repotencia al gobierno
regional, al cual para el cabal ejercicio de sus responsabilidades le ha dado
funciones normativas, por intermedio de sus Consejos Regionales, dictando
ordenanzas, que son leyes regionales, de igual rango que las leyes ordinarias que
dicta el Congreso de la Republica.

Sobre la funcion normativa debe hacerse hincapi¢ que la autonomia politica
comprende la autorregulacién; razén que llevd a consagrar expresamente en el
articulo 191° de la Carta Fundamental de 1993 que el Concejo Regional (que es una
suerte de parlamento regional integrado por el Gobernador Regional y los
consejeros regionales) tiene la facultad de legislar o normar en materia regional y,
adicionalmente, de fiscalizar al Gobernador Regional (que es el érgano ejecutivo
regional). Notese en este punto que el Legislador Constituyente crea al legislador
regional o parlamentario regional, a quien se le denomina consejero regional; y que
se trata de un legislador para quien se reservan dreas sobre las que debera ejercer su
funcién normativa: los asuntos de competencia regional. Notese, igualmente, que
tal decision se cimienta también en la teoria de la reserva constitucional o reserva
legal, en cuya virtud la normacion en el d&mbito competencial regional queda
reservada al legislador regional.

A contramano, tal reserva conlleva que el legislador ordinario (que dicta las leyes
propiamente dichas: el Poder Legislativo, a través del Congreso de la Republica),
el legislador delegado (que dicta decretos legislativos por delegacion del Congreso:
el Poder Ejecutivo) y el legislador infralegal (que dicta normas de inferior jerarquia
que las leyes: el Poder Ejecutivo, entre otros), han quedado privados de normar en
materias propias de las Regiones, ya que esa tarea ha sido entregada al legislador
regional, en concordancia con la autonomia politica que tienen los gobiernos
regionales.
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Como esta dicho, la funcion legislativa o normativa regional la realiza el legislador
regional via Ordenanzas Regionales, que son en puridad leyes regionales;
dispositivos o normas juridicas (en el mds estricto sentido) que regulan el ambito
competencial regional y, en general, atienden a la necesidad normativa que presenta
la problematica regional. Empero, también en concordancia con la autonomia
politica, que, como quedd enfatizado, conlleva a la autonormacion o
autorregulacion, el Legislador Constituyente peruano le ha dado a la Ordenanza
Regional el rango de ley, al establecer en el articulo 200° inciso 4), de la
Constitucién, al referirse a las normas impugnables por causal de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, que tienen rango de ley, al
igual que las leyes propiamente dichas, los decretos legislativos, los decretos de
urgencia, los tratados, los reglamentos del Congreso y las Ordenanzas Municipales.

El rango significa “...indole, clase, categoria, calidad.. .8 Por lo tanto, el rango de
ley significa indole, clase, categoria y calidad de ley. En tal sentido, si por
disposicién constitucional la Ordenanza Regional tiene rango de ley,
consecuentemente tiene indole, clase, categoria y calidad de ley; raciocinio que
permite arribar a la conclusion que la Ley del Congreso y la Ordenanza Regional
(norma regional de cardcter general segin la Constitucion) tienen igual indole,
clase, categoria y calidad, diferenciandose Ginicamente en la materia normativa que
corresponde a cada una.

BLUME FORTINI
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Lo que certifico:

— [(J
Flavio Re#

egui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNALCONSTITUCIONAL

8 CABANELLAS, Guillermo. “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual.” Editorial Heliasta S.R.L.,
1989, Tomo VII, p. 10
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