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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 7 dias del mes de mayo de 2020, el Tribunal Constitucional, en
sesién del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Ledesma Narvéez
(presidenta), Ferrero Costa (vicepresidente), Miranda Canales, Blume Fortini, Ramos
Nufiez. Sardéon de Taboada y Espinosa-Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente
sentencia, con el fundamento de voto del magistrado Sardon de Taboada. Se deja
constancia que los magistrados Ramos Nufiez y Espinosa-Saldafia Barrera votaran en
fecha posterior.

L. ANTECEDENTES
A. PETITORIO CONSTITUCIONAL
Con fecha 25 de febrero de 2016, el Colegio de Abogados de Huaura solicita que se

declare inconstitucional por la forma la Ordenanza Regional 026-2015-CR-RL, que
e ) Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima.

piémo, como pretension subordinada, el demandante solicita que este Tribunal
are la inconstitucionalidad por el fondo de los articulos 5, 13. 65 (literal “*c"), 82
literales “a” y “b™), 86, 89, 91 (literal *d™) y 92 del Reglamento Interno del Consejo

Regional de Lima, aprobado mediante la Ordenanza Regional 26-2015-CR-LR.

Por su parte, con fecha 7 de diciembre de 2017, Humberto Maurtua Brendell,
procurador publico regional adjunto, en representacion del Gobierno Regional de Lima,
contesta la demanda negandola y contradiciéndola en todos sus extremos.

B. DEBATE CONSTITUCIONAL

Las partes presentan los argumentos sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad
de la disposicion impugnada que se resumen a continuacion.

B-1. DEMANDA

Los argumentos expuestos en la demanda son los siguientes:

Inconstitucionalidad por la forma

- El Colegio de Abogados de Huaura sostiene que la Ordenanza Regional 26-2015-

CR-RL resulta inconstitucional, puesto que su promulgacion se produjo mediante un
procedimiento de insistencia efectuado por el Consejo Regional de Lima que no se
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encuentra estipulado en la Ley 27867, Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales
(LOGR).

- Ademas. manifiesta que, si bien los articulos 191y 192 de la Constitucion disponen
Aue los Gobiernos regionales cuentan con autonomia para dictar normas, estas solo
pueden regular materias de su competencia.

- En tal sentido, el demandante sefiala que, en la Sentencia 0020-2005-PI/TC 'y
acumulados. este Tribunal ha indicado que los Gobiernos regionales no pueden
expedir normas que resulten contrarias a las competencias establecidas en la
Constitucion y las leyes de desarrollo constitucional, como la Ley 27783, Ley de
Bases de la Descentralizacion (LBD) y la LOGR.

Asimismo, el demandante pone de manifiesto que, en la Sentencia 0024-2006-P1/TC,
ribunal sefial6 que las normas con rango legal que generen conflictos
Jenciales deberan analizarse a la luz de los principios que conforman el test de

7Y nomento de resolver la presente controversia, debe tomar en cuenta los articulos 10,
13 y 15 de la LBD. toda vez que en dichas disposiciones se desarrollan las
competencias de los Gobiernos regionales y su relacion con los demads niveles de
gobierno.

r otra parte, el Colegio de Abogados de Huaura sostiene que este Tribunal, al
I

Finalmente, el demandante precisa que, de conformidad con la Constitucion, la LBD
y la LOGR, la facultad para promulgar una ordenanza regional le corresponde al
gobernador regional y no al consejero delegado. Por lo tanto, estando a lo expuesto,
el Colegio de Abogados de Huaura concluye que existen vicios de forma que
sustentan la inconstitucionalidad de la norma objetada.

Inconstitucionalidad por el fondo

- El Colegio de Abogados de Huaura sostiene que el Gobierno Regional de Lima,
mediante la ordenanza regional cuestionada, se ha atribuido prerrogativas que la
Constitucion y las normas que integran el bloque de constitucionalidad no
establecen.

- Manifiesta que los articulos 5 y 13 de la norma impugnada garantizan a los
consejeros regionales del Gobierno Regional de Lima las prerrogativas de
preeminencia e inmunidad.

- El demandante sostiene que la inmunidad parlamentaria constituye una prerrogativa
en virtud de la cual el parlamentario no puede ser procesado ni preso salvo en caso
de delito flagrante. No obstante, advierte que esta solo le corresponden a los
congresistas y no a los consejeros regionales.
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- Por otro lado, el Colegio de Abogados de Huaura afirma que el literal “¢” del articulo
21 de la LOGR establece que es una atribucion del gobernador regional designar y
cesar a los funcionarios de confianza, sin interferencia ni coaccion de ningln otro
6rgano o autoridad.

Sin embargo. sostiene que el literal “c” del articulo 65 de la norma impugnada
establece limites a dichas atribuciones, dado que estipula un procedimiento especial
de fiscalizacion que concluye con la obligacion del gobernador regional para retirar
del cargo de confianza a un funcionario publico de la entidad. Por consiguiente,
frente a tal incompatibilidad, el demandante concluye que la referida disposicion es
inconstitucional.

Por otro lado. el demandante alega que los literales “a” y *b” del articulo 86 de la
norma impugnada contravienen los articulos 131y 132 de la Constitucion, toda vez
que la interpelacion y la censura forman parte de los mecanismos de control politico
propio de la relacion entre el Poder Ejecutivo y Legislativo.

- Fl recurrente refuerza su alegato sosteniendo que, de la Constitucion, la LBD o la

LOGR no se desprende que los Gobiernos regionales hayan sido facultados para
procedimiento de interpelacion o censura a funcionarios del Gobierno
de Lima. Por ello, concluye que los literales “a™ y “b” del articulo 86 de la

Plegio de Abogados de Huaura manifiesta que el articulo 89 de la norma
pugnada resulta inconstitucional, puesto que trasgrede las competencias atribuidas
al gobernador regional en el inciso “'¢” del articulo 21 de la LOGR.

Asimismo, sefiala que la facultad de determinar la responsabilidad administrativa
funcional le corresponde a la Administracion Publica, con base en la Ley 27444 (Ley
del Procedimiento Administrativo General) y la Ley 30057 (Ley del Servicio Civil),
y no al Consejo Regional de Lima.

El Colegio de Abogados recurrente alega que el articulo 89 de la norma impugnada
resulta inconstitucional, puesto que trasgrede las competencias atribuidas al
gobernador regional en el inciso “c” del articulo 21 de la LOGR.

- Por otro lado. el demandante indica que, en virtud del literal ““d” del articulo 91 de la
norma impugnada, se faculta a la Comision de Investigacion a tomar las siguientes
medidas: i) requerimiento por conducto notarial en perjuicio del citado renuente, ii)
autorizacion de allanamientos, iii) inicio de acciones legales.
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proporcionalidad. Siendo esto asi, concluye que el articulo 91 de la norma
impugnada es inconstitucional.

- Finalmente, sostiene que el articulo 92 de la Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL
contraviene el principio constitucional de separacion de poderes entre el Consejo
Regional y el gobernador regional, toda vez que dicho consejo establece un régimen
intervencionista en la produccién normativa de decretos y resoluciones regionales.

B-2. CONTESTACION DE DEMANDA

Con fecha 7 de diciembre de 2017, el procurador especializado en lo constitucional del
Gobierno Regional de Lima contesta la demanda con los siguientes argumentos:

- El procurador de la parte demandada sostiene que la Ordenanza Regional 26-2015-
CR-LR no adolece de vicios de inconstitucionalidad formal, por cuanto esta s¢
aprobo siguiendo el procedimiento establecido en el articulo 83 del anterior
Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima, promulgado a través la
Ordenanza Regional 13-2010-CR-GRL.

- Por otro lado, argumenta que el articulo 5 de la ordenanza impugnada no resulta
inconstitucional, toda vez que desarrolla materias de su competencia, ademas de
fundamentarse en la autonomia del Consejo Regional de Lima.

- El procurador refiere que la inmunidad de los consejeros regionales, establecida en el
articulo 13 de la ordenanza impugnada, se refiere al derecho a la libertad de
expresion en el ejercicio de sus funciones, con base en lo estipulado por el articulo
17 de la LOGR.

fismo, sefiala que el inciso “c” del articulo 65 de la norma impugnada no resulta
“onstitucional, debido a que la recomendacion del retiro del cargo de confianza a
una autoridad del Gobierno regional se sustenta en las atribuciones estipuladas en la

Ademés, agrega que el articulo 86 de la Ordenanza Regional 26-2015-CR-LR no
resulta inconstitucional, puesto que el procedimiento de interpelacion a altos
funcionarios del Gobierno Regional de Lima respeta las garantias del debido
Proceso.

- De igual manera, el articulo 89, que regula la recomendacion del retiro de confianza
y sanciéon para los funcionarios publicos del Gobierno Regional de Lima, tiene
similitud con el TUO de la Ley Orgénica del Poder Judicial, y por ello este
procedimiento no trasgrede la LOGR u otra norma con rango legal conexa.
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- Sostiene que el procedimiento de investigacion establecido en el articulo 91 de la
norma impugnada no adolece de vicios de inconstitucionalidad, por cuanto el
referido procedimiento se enmarca en las competencias establecidas por la LOGR.

- Finalmente, el procurador alega que el articulo 92 de la ordenanza impugnada no
resulta inconstitucional, por cuanto sostiene que la potestad de fiscalizacion del
Consejo Regional es acorde a la LOGR vy la Constitucion.

P FUNDAMENTOS

§1. CUESTION PREVIA

1. El 30 de diciembre del 2010 se publicé la Ordenanza Regional 13-2010-CR-RL,

mediante la cual se aprob6 el Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima.
1 Cabe resaltar que en el articulo 83 del referido reglamento se atribuia al Consejo
Regional de Lima la facultad de insistencia en la promulgacion de proyectos de
ordenanzas, ante la observacion realizada por el gobernador regional.

2. Posteriormente, a través del Acuerdo de Consejo Regional 005-2015-CR/GRL se
conformé la Comision Especial del Estudio y Modificacion del Reglamento Interno
del Consejo Regional de Lima, que elabord el proyecto del Reglamento Interno del
Consejo Regional de Lima, que resultaria finalmente aprobado mediante la
Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL, cuyo articulo 81 mantiene una prevision de
idéntica naturaleza.

3. Dicha disposicion establece lo siguiente:

a autografa de la Ordenanza Regional serd promulgada por el
Gobernador Regional dentro del plazo quince dias habiles. En caso
que establezca observaciones las presenta al Consejo Regional en el
término de quince dias habiles.

Las observaciones se tramitan como cualquier proposicion, pero
correran en el expediente que dio origen a la ordenanza observada. Su
reconsideracion por el Consejo Regional requiere del voto favorable
de la mayoria simple de los miembros del Pleno del Consejo Regional.

Si el Consejo Regional insiste en los términos de la Ordenanza
Regional, sera promulgada por el Presidente del Consejo Regional
previo acuerdo del Pleno del Consejo Regional.

Si el Gobernador Regional no promulga la Ordenanza Regional dentro
del plazo establecido, lo promulgaréd el Presidente del Consejo
Regional, previo Acuerdo de Consejo Regional.

i



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Caso del Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima | 8

En caso, que el Gobernador Regional promulgue la ordenanza
regional ordena su publicacion en el diario oficial El Peruano y/o la
publicacion en otro diario de circulacion regional o dé darse los
supuestos anteriores la publicacion serd ordenada por el Presidente del
Consejo Regional.

4. FEn el contexto normativo indicado, el gobernador regional de Lima, mediante la
Carta 013-2015-GRL/PRES (obrante a fojas 139 del expediente), observo la
ordenanza impugnada. Asimismo, adjunto el informe 0001-2015-GRL-JCHA, de la
Secretaria General del GORE de Lima, en el que se concluye que la Ordenanza
Regional 26-2015-CR-RL contraviene la Constitucion, la LBD, la LOGR, la Ley de
Procedimientos Administrativos, el Codigo de Etica de la Funcion Publica y su
Reglamento, la Ley Servir, y demas normas conexas.

Ante ello. el Consejo Regional de Lima, mediante el Acuerdo Regional 312-2015-
CR/GRL, dispuso no tener por aceptadas las observaciones presentadas por el
gobernador regional e insisti6 en la aprobacion de la Ordenanza Regional 26-2015-
CR-RL, autorizando al consejero delegado del Gobierno Regional de Lima la
promulgacion de la ordenanza.

6. La Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL, asi promulgada, seria publicada el 16 de
diciembre de 2015 en el diario oficial El Peruano.

7. Finalmente, a fin de resolver la presente controversia se requerird analizar el
alcance de la autonomia de los Gobiernos regionales y el contenido del principio de
competencia en el marco del bloque de constitucionalidad que resulte pertinente.

AYTONOMIA DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

L« Constitucion ha establecido que el proceso de descentralizacion se da,
Kasicamente, a través y a partir de las regiones, a las cuales considera como
instrumentos vitales. Por ello, es importante resaltar el papel que se asigna a los
Gobiernos regionales a los que no solamente se debe concebir como entidades
encargadas de enfrentar y atender los requerimientos que se presentan en sus
respectivas jurisdicciones, sino también, y principalmente, como medios de
materializar la descentralizacion del Gobierno. en tanto son entidades que
representan a los ciudadanos de su respectiva circunscripeion territorial, quienes a
través de sufragio directo participan en las actividades de su respectivo Gobierno
regional.

9. Justamente, para que puedan cumplir con su papel como instrumentos y expresion
de la descentralizacion, se les ha otorgado plena autonomia politica, econdmica y
administrativa en los asuntos de su competencia.

]
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10. Esta autonomia otorgada a los Gobiernos regionales es tal que incluso la
Constitucion en su articulo 191 reconoce la existencia de los consejos regionales
como 6rganos normativos y fiscalizadores, y al Gobierno regional como un organo
ejecutivo. Se refleja también en los articulos 191 (la eleccion de los representantes
del Gobierno regional se produce por sufragio directo) y 192.6 (competencia para
promulgar normas regionales con rango de ley).

11. Por ello, si como pais se aspira a un auténtico Estado constitucional unitario y
descentralizado, moderno, eficiente, en el cual se hayan dictado entes territoriales
cuyas autoridades emerjan del mandato popular y gocen de autonomia politica,
econémica y administrativa en los asuntos de su competencia, es necesario
fortalecer, desde todos los ambitos, el proceso de descentralizacion dentro de la
estructura estatal, con la finalidad de procurar el desarrollo integral del pais a traves
de los Gobiernos regionales y locales.

12. Adicionalmente, es importante seflalar que nuestro disefio de Estado unitario y
descentralista resulta sui generis, puesto que dentro de un modelo de Estado
unitario es conocido que el Gobierno nacional es el Gnico que ostenta autonomia
politica.

13. Sin embargo, a partir de la Constitucion de 1993, el constituyente peruano ha
otorgado a las regiones y municipalidades, a través de sus 6rganos de gobierno,
autonomia politica, inaugurando dentro del Estado peruano una modalidad especial
que conjuga una autonomia politica general, inherente y exclusiva de Gobierno
nacional en el clasico Estado unitario, con una autonomia politica constrefiida a los
asuntos competenciales propios que entendemos como compresiva de la gestion de
sus intereses.

Del eiercicio de la autonomia se desprende que los Gobiernos regionales pueden
: Allar a través de las normas regionales atribuciones necesarias para garantizar
/ wfogobierno en los asuntos que constitucionalmente les competen.

e En este orden de ideas, la consagracion de la autonomia de los Gobiernos
regionales abarca las potestades, en su ambito competencial, como poderes
auténomos de autogobernarse por autoridades representativas electas; autonormarse
via reglas dictadas por su organo normativo: autofiscalizarse, a través del mismo
6rgano normativo; autoadministrarse, en su organizacion interna, en su presupuesto
y en los servicios publicos que debe atender, y autogenerar recursos, con potestad
tributaria; todo ello en el marco de la Constitucion y de la LOGR.

autonomia que poseen los Gobiernos regionales no puede significar que el
desarrollo normativo ejercido se produce en un ordenamiento juridico aislado, sino
que su regulacion se enmarca en un sistema armonico nacional.

U 16. Sin embargo, la autonomia no debe confundirse con autarquia. Es decir, la
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17. En efecto, la autonomia de los Gobiernos regionales encuentra como primer limite
el ordenamiento juridico nacional y en particular la LOGR, que funciona como
marco de esta atribucion. De lo expuesto, s€ deriva que las ordenanzas regionales
emitidas deberan estar acordes con la Constitucion y las leyes destinadas a regular
el procedimiento de claboracion de normas y su contenido que compongan el
bloque de constitucionalidad aplicable.

18. Asimismo, este Tribunal ha precisado lo siguiente:

[...] los gobiernos regionales tienen la obligacion genérica de respetar
la Constitucion y las leyes que por encargo de ella limitan su
actuacion competencial. Y la obligacion especifica de cooperar con el
Gobierno Nacional y los gobiernos locales, cuando estas precisen de
la asistencia regional para el cumplimiento de sus fines [Sentencia

0020-2005-PI/TC y acumulados, fundamento 43].

19. Corresponde advertir que en la presente controversia se cuestionan las
competencias ejercidas por el Gobierno Regional de Lima para adicionar la figura
de la insistencia en la aprobacion de normas regionales, asi como la creacion del
procedimiento de investigacion y fiscalizacion mediante el Reglamento Interno del
Consejo Regional de Lima.

20. En consecuencia, resulta necesario analizar la validez constitucional de la
Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL. de conformidad con los principios de
supremacia constitucional y taxatividad en el marco de un Estado unitario y
descentralizado, cuyas caracteristicas fundamentales se describieron supra.

§3. PROCESO DE INCONSTITUCIONALIDAD Y PRINCIPIO DE COMPETENCIA

71. La Constitucion tiene establecido en los articulos 200 y 202 que, mediante el
eso de inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional ejerce control de
itucionalidad de las leyes y de las demas normas con rango de ley.

. El objeto del proceso de inconstitucionalidad posee una doble dimension. Por un
lado, realiza un juicio de compatibilidad abstracto entre fuentes de distinta
jerarquia, donde la Constitucion constituye el parametro y las normas con rango de
ley representan el objeto de control (dimension objetiva). De otro lado, busca

asegurar mediante este control constitucional la supremacia de la Constitucion y la
vigencia efectiva de los derechos fundamentales (dimension subjetiva).

73, En efecto, el articulo 75 del Codigo Procesal Constitucional establece que el
proceso de ‘nconstitucionalidad tiene por finalidad “la defensa de la Constitucion
frente a infracciones contra su jerarquia normativa’.
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24. De ello se desprende que cualquier norma objeto de control en el proceso de
‘nconstitucionalidad estd supeditada a la supremacia de la Constitucion y, en
consecuencia, sera valida en la medida en que sea compatible formal y
materialmente con la Norma Fundamental (principio de jerarquia normativa).

75. Debe tenerse en cuenta que, €n la presente controversia, los demandantes
cuestionan las competencias ejercidas por el Consejo Regional de Lima para
regular, mediante la Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL, el procedimiento de
insistencia en la promulgacion de ordenanzas regionales, asi como las competencias
atribuidas al referido consejo regional mediante su reglamento interno.

26. A fin de determinar la validez constitucional de la norma impugnada, se debera
recurrir al principio de jerarquia normativa, pero también a los de competencia y
taxatividad.

27 En tal sentido, el articulo 79 del Codigo Procesal Constitucional establece lo
siguiente:

Para apreciar la validez constitucional de las normas, el Tribunal
Constitucional, considerara ademas de las normas constitucionales, las
leyes que, dentro del marco constitucional, se hayan dictado para
determinar las competencias o las atribuciones de los oOrganos del
Estado o el ejercicio de los derechos fundamentales de la persona.

28. Del principio de taxatividad se desprende que los Gobiernos regionales no tienen
mas competencias que aquellas que la Constitucion y las leyes organicas les han
concedido.

29. Es decir, los Gobiernos regionales se encuentran sometidos al principio de
agtvidad, de modo tal que aquellas competencias que no les han sido conferidas
esamente les corresponden al Gobierno nacional (clausula de residualidad).

" Por otro lado, corresponde advertir que este Tribunal ha precisado, mediante su
jurisprudencia, que la politica de descentralizacion del Estado ha permitido
flexibilizar el principio de taxatividad en atencion de la autonomia de los Gobiernos
regionales atribuida por la C onstitucion y la LOGR.

. Al respecto, ha sefialado lo siguiente:

[...] el principio de efecto atil y poderes implicitos, al flexibilizar el
principio de taxatividad implica que la predeterminacion difusa en
torno a los alcances de una competencia no termine por entorpecer un
proceso que, en principio se ha previsto como progresivo y ordenado
conforme a criterios que permitan una adecuada asignacion de
competencias (articulo 188 de la Constitucion), por lo que los
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gobiernos regionales y locales también pueden realizar aquellas
competencias reglamentarias no previstas legal ni
constitucionalmente, que, sin embargo, son consustanciales al
ejercicio de las previstas expresamente (poderes implicitos) o
constituyan una directa manifestacion y exteriorizacion de los
principios que rigen a los gobiernos regionales dentro de un Estado
unitario y descentralizado. Por altimo, el principio de progresividad en
la asignacion de competencias y transferencia de recursos se sustenta
en que el proceso descentralizador no es un acto acabado o definitivo,
sino que se realiza por etapas al tratarse de un proceso abierto (articulo
188 de la Constitucién) [Sentencia 0016-20 12-PI/TC, fundamento 13].

32. En consecuencia, los Gobiernos regionales, en funcion de su autonomia politica y
normativa, pueden desarrollar materias que no le sean atribuidas de manera
explicita en la Constitucion o en las leyes organicas, pero que, sin embargo, sean
consustanciales al ejercicio de las previstas explicitamente, que es lo que se ha
denominado poderes implicitos.

§4. INCONSTITUCIONALIDAD INDIRECTA, BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD Y
PARAMETRO DE CONTROL

33. De conformidad con el articulo 75 del Codigo Procesal Constitucional, la infraccion
contra la jerarquia normativa de la Constitucion puede ser i) directa o indirecta, 1)
de caracter total o parcial, y iii) tanto por la forma como por el fondo.

34. La infraccion directa se produce cuando la norma legal resulta contraria a lo
establecido o prohibido expresamente por una disposicion constitucional. Asi, el
parametro de control que permitira verificar la constitucionalidad del dispositivo
legal se reducird unica y exclusivamente a la Norma Fundamental.

35. En cambio, en el caso de la inconstitucionalidad indirecta se requiere recurrir a
disposiciones de rango legal por cuanto la regulacion especifica de la materia en
troversia no fue abordada en la Constitucion, sino que lo ha sido por normas
ales aprobadas de conformidad con el marco dispuesto por aquella.

 En casos como estos, el analisis de constitucionalidad no puede basarse en un mero
juicio de compatibilidad directa entre la norma cuestionada y la Constitucién, sino
que su analisis requerira que se verifique su conformidad con una norma legal
perteneciente al parametro o bloque de constitucionalidad.

. Estas disposiciones, del mismo rango que la controlada, a las que se debe recurrir
para resolver el caso, se denominan normas interpuestas. Estas ultimas conforman
un esquema trilateral, donde el parametro de control esta constituido por la propia
Constitucion y la norma interpuesta, en tanto que la ley o norma con rango de ley es
la disposicion objeto de control.
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38. De lo expuesto se deduce que, si la disposicion impugnada no resulta conforme
directamente con la norma interpuesta, serd contraria. indirectamente, a la
Constitucion.

39. El contenido especifico de la ordenanza no se encuentra regulado por la
constitucion. El articulo 191 de la norma suprema s¢ limita a establecer que los
Gobiernos regionales gozan de autonomia politica y deriva en el legislador el
disefio de las funciones y atribuciones que habrén de ponerse a cargo de cada una
de estas instancias subnacionales.

40. Como ya se ha puesto de relieve, la autonomia de los Gobiernos regionales no
supone que estos actuen de modo independiente o autarquico, sino que lo hacen en
el contexto de las leyes y los planes nacionales, conforme se encuentra
constitucionalmente ordenado por el articulo 192 de la Norma Fundamental.

41. Con la Constitucién y las normas interpuestas, se estructura lo que se denomina el
bloque de constitucionalidad, que operard como parametro de control de la
disposicion impugnada.

42. En consecuencia, la validez constitucional de la Ordenanza Regional 26-2015-CR-
RL se encuentra supeditada a la Constitucion y a las demas normas que conforman
el bloque de constitucionalidad respecto de las competencias de los Gobiernos
regionales para la promulgacion de ordenanzas regionales, como la LBD vy la
LOGR.

§5. EL PROCEDIMIENTO DE APROBACION Y PROMULGACION DE ORDENANZAS
REGIONALES

inciso 6 del articulo 192 de la Constitucion establece que los Gobiernos
#nales tienen competencia para emitir normas inherentes a su gestion regional.
pg? su parte, el articulo 36 de la LOGR estipula que las normas regionales se
Zidecuan al ordenamiento juridico nacional.

44 Las normas de caracter general que emiten los Gobiernos regionales, denominadas
ordenanzas regionales, poseen rango de ley, segun lo establecido en el inciso 4 del
articulo 200 de la Constitucion.

45. Asimismo, el legislador desarroll6 en el articulo 38 de la LOGR el procedimiento
de aprobacién y promulgacion de normas regionales:

Las ordenanzas Regionales norman asuntos de caracter general, la
organizacion 'y la administracion del Gobierno Regional 'y
reglamentan materias de su competencia.
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Una vez aprobadas por el Consejo Regional son remitidas a la
Presidencia Regional para su promulgacion en un plazo de 10 dias
naturales.

46. Corresponde advertir que el legislador establecio, mediante la modificacion del
inciso “o” del articulo 21 de la LOGR, a través de la Ley 29053, que el gobernador
regional representa el organo de cierre del sistema en el procedimiento de
aprobacion de ordenanzas regionales.

47. Dicha disposicion, que se encontraba vigente al momento de aprobarse la
ordenanza impugnada y lo esta hasta hoy, establece que el gobernador regional
tiene las siguientes atribuciones: “Promulgar las Ordenanzas Regionales o hacer
uso de su derecho a observarlas en el plazo de quince (15) dias habiles y gjecutar
los acuerdos del Consejo Regional™.

48. Como se puede apreciar, en la referida modificacion se incluy¢ entre las facultades

del gobernador regional el derecho a observar los proyectos de ordenanzas
Y regionales, sin incluir un procedimiento de insistencia del consejo regional para
aprobar las normas regionales.

49 Efectivamente, la LOGR paso a incluir desde el afio 2007 un plazo de 15 dias
hébiles para que el gobernador regional ejerza el derecho a observar los proyectos
de ordenanzas. En tal sentido, este Tribunal entiende que el articulo 38 de la LOGR
debe interpretarse de conformidad con el inciso “o” del articulo 21 de la referida
norma Yy, en consecuencia, el gobernador regional posee 15 dias habiles para
plantear la observacion o, en su defecto, promulgar la ordenanza.

50. El cambio normativo descrito supuso una variacién muy trascendente, por cuanto

antes de la reforma el gobernador regional solo podia promulgar la ordenanza
a dentro del plazo de 10 dias, pero, a partir de la modificatoria, tendria la
de observarla sin que se conceda competencia al consejo regional para
Stir en la aprobacion de la norma.

. Finalmente, para la validez y vigencia de las ordenanzas regionales, estas deberan
publicarse de acuerdo con las exigencias del principio de publicidad de las normas.
En el caso de las ordenanzas regionales, el articulo 42 de la LOGR estipula que
deberan configurarse copulativamente los siguientes requisitos:

a) Deben publicarse en el diario oficial EI Peruano.

b) Deben publicarse en el diario encargado de las publicaciones judiciales de la
region.

¢) Deben publicarse en la pagina web de la entidad.
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§6. LA OBSERVACION Y LA INSISTENCIA EN LA APROBACION DE LAS NORMAS

52 El articulo 108 de la Constitucion tiene estipulado el procedimiento de
promulgacion de las leyes y, en la misma disposicion, desarrolla la potestad del
presidente de la Republica de observar las leyes. De igual forma, regula la facultad
de insistencia en la promulgacion de la ley, siempre que dicha decision cuente con
el voto de la mayoria del nimero legal de congresistas.

53. Las facultades de observar e insistir en la promulgacion de las leyes encuentra
sustento en el principio de separacion de poderes y en la tesis del control y balance
entre estos.

54. Asimismo, este Tribunal tiene resuelto en su jurisprudencia que el principio de
separacion de poderes:

[...] no debe ser entendido en su concepeion cldsica, esto es, en el
sentido que establece una separacion tajante y sin relaciones entre los
distintos poderes del Estado; por el contrario, exige que se le conciba,
por un lado, como control y balance entre los poderes del Estado —
check and balance of powers— y, por otro, como coordinacion y
cooperacion entre ellos [Sentencia 0006-2006-PC/TC, fundamento
15].

55. En tal sentido, la atribucion de observar leyes funge como un mecanismo de control

juridtep-politico, puesto que implica el cumplimiento de un sistema de cooperacion
Altacion entre los poderes piblicos que constituye una caracteristica de todo
fndo Constitucional.

6. Este mecanismo con el que cuenta el presidente de la Republica respecto de las
leyes tiene correlato en el ambito regional, por cuanto esta atribucion se encuentra
estipulada en el inciso “o” del articulo 21 de la LOGR, al menos desde que se
produjera la modificatoria advertida supra.

57. Corresponde sefialar, entonces, que esta facultad de observar las leyes y ordenanzas
solo ha sido atribuida al presidente de la Republica y al gobernador regional, a
diferencia de lo que ocurre con las atribuciones de los alcaldes municipales, que se
encuentran obligados a ordenar la publicacion de las ordenanzas.

58 En efecto, el articulo 39 y el inciso 5 del articulo 20 de la Ley Organica de
Municipalidades (en adelante LOM) establecen que, tras la aprobacion de la
ordenanza municipal por el concejo municipal, le corresponde al alcalde disponer la
publicacién de la referida norma.

50 La facultad de insistir en la aprobacion de ordenanzas regionales no se encuentra
constitucionalmente ordenada, ni se la incluyo en la LOGR, a diferencia del
derecho a observar los proyectos de ordenanza regional que se encuentra
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establecido en el ya citado inciso “0” del articulo 21 de la LOGR, modificado por la
ley 29053.

60. Debe tenerse en cuenta ademas que, dado que no existe un mandato expreso en la
Constitucion que ordene el desarrollo normativo de este mecanismo de insistencia
en la promulgacion de normas regionales o alguna prohibicion especifica respecto
de ella, se concluye que el legislador, en el ambito de sus potestades, tiene
discrecionalidad para regular la figura de la insistencia en la promulgacion de
ordenanzas regionales por cuanto resulta constitucionalmente posible.

61. Es decir que, al aprobar la LOGR, pudo haberse previsto 0 no la insistencia en la
promulgacion de ordenanzas regionales, por cuanto como ya s¢ sefialara resultaba
constitucionalmente posible. pero el Congreso de la Republica decidio no incluirlo
cuando aprobo dicha norma.

7 En conclusion, dado que la facultad de insistencia en el procedimiento de
promulgacion de ordenanzas regionales no se encuentra ordenada por la
Constitucion ni prevista en la Ley Orgénica de Gobiernos de Regionales, le
corresponde a este Tribunal declarar inconstitucional por la forma la Ordenanza
Regional 26-2015-CR-RL. que aprueba el Reglamento Interno del Consejo
Regional de Lima.

§7. EFECTO DE LA PRESENTE SENTENCIA
63. Segun el articulo 204 de la Constitucion:

La sentencia del Tribunal Constitucional que declara la
inconstitucionalidad de una norma se publica en el diario oficial. Al
dia siguiente de la publicacion, dicha norma queda sin efecto. No tiene
efecto  retroactivo la sentencia del Tribunal que declara
inconstitucional, en todo o en parte, una norma legal.

. Se advierte que la sentencia estimatoria de inconstitucionalidad tiene efectos
inmediatos, lo que implica la expulsion del ordenamiento juridico de la norma
declarada inconstitucional. La expulsion de la disposicion constitucional genera un
vacio mormativo que, en determinadas circunstancias, puede acarrear graves
consecuencias institucionales o sociales.

65. Asimismo, el principio de interpretacion constitucional también reconoce la
prevision de consecuencias, segun el cual este Tribunal no debe ignorar los efectos
de sus fallos y debe adoptar las medidas que resulten indispensables para mitigar
los efectos negativos de sus decisiones.

66. Por su parte, este Tribunal tiene resuelto lo siguiente:
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[...] mas alla de su distinta valoracion, la potestad de los Tribunales o
Cortes Constitucionales de diferir los efectos de sus sentencias de
acuerdo a la naturaleza de los casos que son sometidos a su
conocimiento, constituye en la actualidad un elemento de vital
importancia en el Estado Constitucional, pues se difiere con el objeto
de evitar los efectos destructivos que podria generar la eficacia
inmediata de una sentencia que declara la inconstitucionalidad de una
ley, tendiéndose a aplazar o suspender los efectos de esta [Sentencia
0004-2006-P1/TC, fundamento 174].

67. Una interpretacion sistematica de la Constitucion permite asumir que este Tribunal
tiene la posibilidad de suspender sus fallos por un tiempo determinado en atencion
de las consecuencias de la declaracion de inconstitucionalidad.

68. Atendiendo a que la ordenanza que adolece de vicios de inconstitucionalidad
formal regula materias sensibles y relevantes en la organizacion y funcionamiento
del Consejo Regional de Lima resulta indispensable declarar la vacatio sententiae
en la presente controversia por el plazo de un ano.

69. Corresponde advertir que la inconstitucionalidad de la Ordenanza 26-2015-CR-RL,
mediante la cual se aprobo el Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima,
no implica que la Ordenanza 13-2010-CR-RL recobre su vigencia, por cuanto el
articulo 83 del Codigo Procesal Constitucional establece lo siguiente: “Por la
declaracion de ilegalidad o inconstitucionalidad de una norma no recobran vigencia
las disposiciones legales que ella hubiera derogado™.

_En consecuencia, el Consejo Regional de Lima debera aprobar un nuevo

3 interno de acuerdo con los fundamentos de la presente sentencia.
II. FALLO

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

HA RESUELTO

1. Declarar FUNDADA la demanda de inconstitucionalidad, y, en consecuencia,
INCONSTITUCIONAL por la forma la Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL que

@ aprueba el Reglamento [nterno del Consejo Regional de Lima.

"
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2. Disponer una vacatio sententiae de un afo para que el Consejo Regional de Lima
apruebe un nuevo reglamento interno conforme a lo expresado en la presente
sentencia; caso contrario, la inconstitucionalidad declarada surtira plenos efectos.

Publiquese y notifiquese.

SS.

LEDESMA NARVAEZ
rerrero costa  {DVH)W
MIRANDA CANALES
BLUME FORTINI

SARDON DE TABOADA

PONENTE BLUME FORTINI

Lo que certifico:

Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNALCOHSTITUCIONAL
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EXPEDIENTE 0004-2016-PI/'TC
COLEGIO DE ABOGADOS DE
HUAURA

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Suscribo el presente fundamento de voto por las razones siguientes:

Al declararse la inconstitucionalidad la Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL que aprueba el
Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima, los efectos de la sentencia del Tribunal
Constitucional deben ser inmediatos, como lo dispone el primer parrafo del articulo 204 de la
Constitucion:

La sentencia del Tribunal que declara la inconstitucionalidad de una norma se publica en el
diario oficial. Al dia siguiente de la publicacion, dicha norma queda sin efecto.

Ciertamente, el Tribunal Constitucional puede fijar los efectos en el tiempo de sus decisiones,
pero solo en materia tributaria, conforme lo expresa la parte pertinente del articulo 81 del
Cédigo Procesal Constitucional:

Las sentencias fundadas recaidas en el proceso de inconstitucionalidad dejan sin efecto las
normas sobre las cuales se pronuncian. Tienen alcances generales y carecen de efectos
retroactivos. Se publican integramente en el Diario Oficial El Peruano y producen efectos
desde el dia siguiente de su publicacion.

Cuando se declare la inconstitucionalidad de normas tributarias por violacién del articulo
74 de la Constitucién, el Tribunal debe determinar de manera expresa en la sentencia los

efectos de su decision en el tiempo. Asimismo, resuelve lo pertinente respecto de las
situaciones juridicas producidas mientras estuvo en vigencia.

Sin embargo, en este caso, la sentencia no se pronuncia sobre la inconstitucionalidad de
normas de naturaleza tributaria.

Por ello, me aparto del segundo punto resolutivo, asi como de los argumentos que pretenden
sustentarlo, cuando dispone una vacatio sententiae.

Por estas razones, mi voto es por declarar la demanda FUNDADA.
S.

SARDON DE TABOADA

Lo que certifico:

Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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VOTO DEL MAGISTRADO RAMOS NUNEZ

Emito el presente voto con fecha posterior, a fin de precisar el sentido de mi voto y expresar
que coincido con el sentido de la ponencia presentada que declara fundada la demanda de
inconstitucionalidad, y, en consecuencia, inconstitucional por la forma y por infraccion
indirecta la Ordenanza Regional 26-2015-CR-RL que aprueba el Reglamento Interno del
Consejo Regional de Lima.

Lima, 25 de mayo de 2020

S.

RAMOS NUNEZ

Lo que certifico:

. gl
Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNALCON STITUCIONAL
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Exp. n° 0004-2016-P1/'TC

Caso Reglamento Inte el Consejo Regional de Lima

VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA BARRERA

Coincido con el sentido de lo resuelto por la ponencia, tanto por cuanto declara
FUNDADA la demanda, como por la vacatio sententiae alli planteada. Sin embargo,
considero pertinente anadir algunas consideraciones que a continuacion expongo:

L.

A lo largo de nuestra historia la descentralizacion territorial en el Perli, mas que una
practica concreta seguida de manera consecuente, muchas veces ha sido, ante todo,
un discurso bien intencionado, o inclusive, aunque sea duro decirlo, una promesa
objeto de manipulacion por diversos sectores. En dicho escenario, se aprecia como
hasta la fecha continiia existiendo una serie de imprecisiones y problemas no
resueltos en torno a la descentralizacion territorial, tanto es asi que ain no existen
posiciones bien definidas en diversos asuntos cuya relevancia es insoslayable. De
esta manera, y como cuestion principal, ha sido dificil esclarecer con cuales son los
alcances de la forma de Estado peruano, alcances que, por lo demas, ha ido mutando
en el tiempo, hasta llegar al modelo previsto en nuestra Constitucion de 1993 (el
cual, por cierto, ya ha sido objeto también de algunas importantes reformas).:
Conviene anotar también que el proceso de descentralizacion territorial ha sido una
preocupacion constante para el Tribunal Constitucional, a la cual ha debido atender
de manera recurrente. Ello, por ejemplo, se manifiesta con ocasion de resolver
conflictos de competencias que se presentan entre los diversos niveles de gobierno
(nacional, regional y local), fricciones que, en nuestro modelo de jurisdiccion
constitucional, deben ser canalizados a través de los procesos competenciales y los
procesos de inconstitucionalidad (recurriéndose estos ultimos, cuando el conflicto de
competencias se sustenta en normas con rango de ley).

. Respecto al asunto de fondo, tenemos que, y muy a despecho de ciertos esfuerzos

historicamente seguidos en otro sentido, lamentablemente en el Pert el ejercicio del
poder a nivel territorial se ha encontrado concentrado y centralizado en Lima, con
indudables consecuencias a nivel social, politico y economico. Esto, ciertamente, es
de lamentar pues los ciudadanos y las autoridades de gran parte del pais en muchas
ocasiones se han encontrado (y se encuentran) alejadas de muchas decisiones
importantes que les involucran directamente, decisiones respecto a las cuales dichas
personas tienen importantes consideraciones que aportar, tanto a nivel social, politico
y técnico.
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4 En ese marco, es claro que la descentralizacion territorial implica un
redimensionamiento completo respecto del ejercicio del poder politico. De este
modo, la descentralizacion constituye una importante opcion para acercar el gobierno
a los ciudadanos, democratizando la toma de aquellas decisiones que, en lineas
generales, pueden ser consideradas como la de mayor relevancia en nuestra sociedad.
También ayuda a apuntalar modelos alternativos de desarrollo social y economico.
Asi, y Manteniéndome en el contexto propio de la forma de Estado unitario, la
descentralizacién territorial se presenta entonces en el Perd como una necesidad
estrechamente vinculada con la democracia y el desarrollo social, que merece una
atencion y materializacion impostergable.

S Ya en el ambito normativo, vemos que, de una lectura conjunta de los articulos 43 (el
gobierno peruano es unitario y descentralizado) y 188 (sobre el proceso de
descentralizacién) de la Constitucion, la forma del Estado peruano puede ser
calificada, como también lo ha sefalado el Tribunal Constitucional, de Estado
unitario y descentralizado, o, dicho con otras palabras, de un Estado que se encuentra
incursa en un proceso de descentralizacion territorial. Esta descentralizacion
territorial se presenta hoy como una politica permanente del Estado y cuyo objetivo
fundamental es el desarrollo integral del pais.

6. Ahora bien, nuestra forma de Estado unitario y descentralizado no debe confundirse
con la de un Estado unitario con cuotas de desconcentracion, tal como pasare a
explicar. Al respecto, y en primer lugar, con respecto a la nocion de Estado unitario,
conviene tener presente de que se trata de aquella forma estatal que cuenta con un
centro de gobierno tnico o principal, desde el cual se toman las decisiones mas
importantes dentro de un Estado. En este eventualmente, buscandose tal vez una
mejor distribucion de competencias, alguna cuota de democratizacion del gjercicio
del poder estatal o quiza el apuntalamiento de modelos de desarrollo alternativo en
alguna comunidad en especial, puede ocurrir que se concedan o transfieran
determinadas de competencias a entes descentralizados, con ciertas, aunque
usualmente acotadas, cuotas de autonomia.

7. La desconcentracion, por su parte, fue descrita por Hauriou en su momento como una
téenica administrativa. Es sin duda diferente de la descentralizacion. Y es que si bien
la desconcentracion tiene en comin con la descentralizacion que en ambas subyace
una tendencia centrifuga, que aproxima la Administracion al administrado. Sin
embargo, la desconcentracion se encuentra tan.solo limitada a delegar ciertas
competencias administrativas, en lo que se constituye antes como una "técnica de
autoridad" y no como una "técnica de libertad™ . De este modo, la desconcentracion

| HAURIOU. André. Derecho Constitucional e Instituciones Politicas. Segunda edicion, Ariel, Barcelona,
1980, p. 185.
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mantiene el centralismo, y si bien no supone que toda la actividad publica se realice

en el centro politico estatal, unicamente otorga potestades administrativas y, en
algunos casos testimoniales, a los niveles subnacionales de gobierno. De esta
manera, en un Estado unitario con desconcentracion no se transfieren competencias
ni recursos, pues las dinamicas de reparto y transferencia de competencias, con
vocacion permanente, ademas, es patrimonio de los procesos de descentralizacion.

. Ya respecto a la descentralizacion territorial, la cual caracteriza a nuestro estado

unitario y descentralizado, antes que ser una técnica administrativa para trasladar los
beneficios del centro politico hacia las poblaciones periféricas expectantes, €s
principalmente una forma de distribucion el poder del Estado dentro del territorio.
Mas especificamente, la descentralizacion territorial implica la transferencia (y no la
delegacion) de competencias, que pasan del tradicional centro politico a las entidades
subnacionales (gobiernos regionales y locales en el caso peruano). Asi considerado,
las regiones y los municipios se erigen como ejes propios de desarrollo, y cuentan
con plena autonomia y con espacios propios de participacion y de decision politica.

En este sentido, el actual articulo 188 de nuestra Constitucion es muy claro cuando
sefiala que "la descentralizacion es una forma de organizacion democratica y
constituye una politica permanente de Estado, de caracter obligatorio que tiene como
objetivo fundamental el desarrollo integral del pais. El proceso de descentralizacion
se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada conforme a criterios que
permitan una adecuada asignacion de competencias y transferencia de recursos del
gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales".

En este orden de ideas, el desarrollo integral del pais —objetivo constitucionalmente
consagrado—implica que cada espacio subnacional cuente con las garantias
suficientes para plantear sus propias lineas de desarrollo. Con ese proposito, cabe
recordar que este Tribunal ha sefialado que "(...) nuestra Constitucién no solo ha
conferido a los gobiernos descentralizados (regional y local) autonomia
administrativa, sino también economica, y, lo que es mas importante, autonomia
politica. Esta Gltima se traduce, de un lado, en la eleccion de sus 6rganos por sufragio
directo (articulo 191 de la Constitucion), y, de otro, en la capacidad de dictar normas
con rango de ley (articulos 192.6 y 200.4 de la Constitucion)" (STC Exp. n.°00020-
2005-P1, f. j. 38; STC Exp. n.°00034-2009- P1, f.of. T

Asi considerado, los gobiernos regionales y locales deben contar con condiciones
que les permitan decidir y generar su propio desarrollo, tanto a partir de las politicas
que adopten de manera autonoma, como también de las relaciones que entablen con
el centro y también entre ellas. La descentralizacion territorial, entonces, queda
vinculada a la posibilidad de que cada localidad pueda gozar de autonomia, asi como



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

12.

13.

14,

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA

Exp. n° 0004-2016-PL/TC
Caso Reglamento Interno del Consejo Regional de Lima

de generar sus propias dinamicas de desarrollo de acuerdo a sus propias decisiones,
en un marco de subsidiariedad.

Ahora, lo que he anotado hasta el momento sobre nuestra forma de Estado y sobre el
proceso de descentralizacién debe tenerse en cuenta al momento de enfrentar
conflictos competenciales como el presente. De manera mas especifica, en lo que se
refiere al llamado "test de competencia", por ejemplo, al cual suele hacer referencia
el Tribunal Constitucional para resolver este tipo de controversias, debemos indicar
que este no puede entenderse como un test que arrojara, indubitablemente, una
respuesta correcta para cada caso. Por el contrario, el uso de criterios como los de
unidad, cooperacion y lealtad (nacional y regional), o taxatividad y clausula de
residualidad, deberan ser entendidos y aplicados siempre respetando nuestra forma
de Estado unitario y descentralizado. Dicho con otros términos: y es que si bien el
nuestro es un Estado unitario (por lo cual opera a favor del gobierno nacional la
clausula de residualidad de las competencias), estd inmerso en un proceso de
descentralizacién en el cual existen verdaderas autonomias (que en ningun caso
deben ser minimizadas o soslayadas).

Asi considerado, las respuestas que brinde este Tribunal Constitucional a estas
cuestiones no pueden partir de asumir que el gobierno nacional detenta, prima facie,
algo asi como relacion de una jerarquia frente a los demas niveles de gobierno, y que
ello se traduzca, por ejemplo, en la primacia de las decisiones del gobierno central, al
margen o en perjuicio de las competencias constitucionales y legales establecidas
para los diversos niveles de gobierno; o que debe entenderse que es mayor la lealtad
constitucional en direccion hacia el gobierno nacional, que hacia los gobiernos
regionales o locales; o, finalmente, que todas las decisiones importantes para nuestra
comunidad deben ser de competencia del gobierno nacional.

Por el contrario, debe tenerse en cuenta que lo que manda en las relaciones entre los
diversos niveles de gobierno territorial mas bien son las competencias establecidas
(expresas, aunque a veces tacitas o implicitas), la residualidad en los supuestos en los
que las competencias que no hayan sido reguladas, asi como el deber de colaboracion
y lealtad mutua entre diversos los gobiernos.

i) /o/ééa

Lo que certifico:

ot

PTTILLLEE LTI

Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNALCONBTI‘I’UClONAL
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