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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 28 dias del mes de abril de 2020, el Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Ledesma Narvéez
(presidenta), Miranda Canales, Blume Fortini Ramos Nuifiez, Sardon de Taboada
yEspinosa-Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente sentencia, con el abocamiento del
magistrado Ferrero Costa (vicepresidente), aprobado en la sesion de Pleno del dia 5 de
setiembre de 2017.

L ANTECEDENTES

ARGUMENTOS DE LA DEMANDA

Con fecha 7 de diciembre de 2015, la Municipalidad Distrital deVeintiséis de Octubre
450 demanda de conflicto competencial contra la Municipalidad Provincial de
a fin de que se determine lacompetencia territorial exclusiva sobre los bienes de
ato publico existentes en su territorio.

Ademas, solicita que se declare la nulidad del Acuerdo Municipal 118-2015-C/CPP, de
fecha 14 de setiembre de 2015, expedido por la MunicipalidadProvincial de Piura, que
autoriza la subasta publica de los predios: lote B, fundo Ex Ayapate; lote 25, manzana
N, III Zona Industrial; lote 26, manzana N,III Zona Industrial; lote 7, manzana C,
[II Zona Industrial;lote 1,manzana I, III Zona Industrial; lote 2, manzana I, III Zona
dustrial; y lote 3, manzana I, III Zona industrial.

Mediante la Ley 29991, Ley de Demarcacién y Organizacion Territorial de la Provincia
de Piura, publicada el 3 de febrero de 2013 en el diario oficial £/ Peruano, se creo el
distritode Veintiséis de Octubre. En el articulo 4, se establecen los limites territoriales
de la provincia de Piura y sus distritos. Asimismo, en su Disposicion Complementaria
Transitoria, se establece que,hasta la eleccion e instalacion de las nuevas autoridades del
distrito Veintiséis de Octubre, la administracion y la prestacion de servicios de esta
nueva circunscripcion politico-administrativa seran atendidas por la Municipalidad
Provincial de Piura.

El 19 de noviembre de 2015, la demandante solicita, ante los Registros Publicos de

Piura, la anotacion preventiva de la Ley 29991 en las partidas de los referidos inmuebles
\ al haberse establecido los limites territoriales de la Municipalidad de Veintiséis
| de Octubre.

W4 La municipalidad demandante afirma que se ha realizado un estudio de proyecto de los
terrenos materia de la presente demanda, los cuales estan ubicados en su jurisdiccion
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temtpr}ai/ﬁq dlChO estudio, se determind el cambio de uso de tales inmuebles, debiendo
“identificarlos como bienes estatales de dominio publico. No obstante, la Municipalidad
Provincial de Piura pretende vender estos inmuebles bajo la modalidad de subasta
publica, a pesar de que su administracion recae en la Municipalidad Distrital de
Veintiséis de Octubre.

Asi, tal como lo especifica la Constitucion en sus articulos 194 y 195, inciso 3, los
Gobiernos locales son competentes para administrar sus bienes y rentas. Ademads,
puesto que los predios mencionados se encuentran en su jurisdiccion territorial, debe
considerarse que estan bajo su administracion.

\ Alega que, de acuerdo con el articulo 73 de la Constitucion, los bienes de dominio
publico son inalienables e imprescriptibles. De igual manera, el articulo 55 de la Ley
Organica de Municipalidades establece la misma regla. Dicha ley también determina, en
el amculo IIT del “Titulo preliminar”, que las municipalidades provinciales y distritales

ighman con la demarcacion territorial aprobada por el Congreso a propuesta del

#ecutivo.

f ello, afirma que uno de los elementos esenciales de los Gobiernos locales es su
erritorio. En tal sentido, la municipalidad ejerce su iusimperium local sobre la
superficie fisica en la que se asienta. Alega que el territorio municipal es el espacio
geografico sobre el cual despliega y ejerce su poder.

La demandante afirma que, en la Sentencia 0003-2007-CC/TC, el Tribunal
(Constitucional indicé que el mercado de abastos era un bien de dominio publico
bicado en la jurisdiccion territorial de la Municipalidad de Surquillo, por lo que esta
tenia la legitima potestad de administrar estos bienes, asi como de organizar y
reglamentar. En virtud de ello, tal sentencia debe emplearse como antecedente para
resolver el presente caso.

B. CONTESTACION DE LA DEMANDA

El procurador de la demandada advierte que la Municipalidad de Veintiséis de Octubre
inicié un proceso contencioso-administrativo (Expediente 2974-2014-2-2001-JR-CI-
03), el cual, segun lo anotado, seria igual a la presente demanda competencial. Si bien
en dicha demanda se solicita la nulidad del Acuerdo Municipal 096-2014-C/CPP, del 5
de agosto de 2014, en el fondo la materia es la misma, ya que mediante tal acuerdo se
decidid la subasta de los inmuebles sobre los que trata el presente caso. Por ello, infiere
que la demandante pretende conseguir una ventaja al llevar una misma pretension en
dos vias judiciales diferentes.

Adicionalmente, la Municipalidad Provincial de Piura afirma que la demandante esta
malinterpretando la Ley 29991; pues solo se han fijado los limites de la provincia de
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Piura y los distritos que la integran, pero no se ha dispuesto que con motivo de la nueva
marcacion territorial los predios ubicados en la jurisdiccion del distrito de Veintiséis
de Octubre sean transferidos automaticamente a la municipalidad demandante.

[’

Indica que, mediante la Resolucion 126-2016-SUNARP-TP-T, de fecha 16 de marzo de
2016, el Tribunal Registral de la Sunarp determind que la Ley 29991 solo fijo los
limites de la provincia de Piura y los distritos que la integran. Asi, no se dispuso que
con la nueva demarcacion territorial los predios ubicados en la jurisdiccion territorial de
la Municipalidadde Veintiséis de Octubresean transferidos a dicha municipalidad. Es
decir, se sostiene que dicha ley no estipula transferenciade titularidad de dominio
privado.

Aﬁrma que,cuando la demandante se refiere a la administracion y prestacion de
ios, ¢llo alude al ejercicio de funciones sobre los bienes de dominio publico, tales
ercados y parques dentro de los limites de la municipalidad. Sin embargo,

ostiene que el Acuerdo Municipal 118-2015-C/CPP, cuestionado por la entidad
demandante, no vulnera derecho alguno; toda vez que la municipalidad actué de
acuerdo con sus funciones y dentro de sus competencias. Asi, en virtud del articulo 59
de la Ley Organica de Municipalidades, los terrenos en cuestion pueden ser ofertados
por medio de una subasta publica. Por ello, en virtud de la autonomia municipal, tal
acuerdo concuerda con las leyes pertinentes y no adolece de ningtin vicio que amerite su
nulidad.

Afega que, si bien en la demanda se ha citado la Sentencia 0003-2007-CC/TC, en
realidad tal caso no es un referente apropiado para resolver la presente causa. Asi, en tal
caso, se discutié sobre la administracion de un mercado de abastos, que es un bien
publico, y no sobre la propiedad de un bien estatal de domino privado.

En tal sentido, la Municipalidad Provincial de Piura concluye que los bienes estatales de
dominio privado aludidosen la demanda son de su propiedad y se encuentran inscritos
en la Partida Registral 11128889 de la Sunarp. Ademas, indica que la inscripcion de
anotacion solicitada por la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre ha sido
levantada en noviembre de 2016. Por todo ello, solicita que la demanda sea
desestimada.

=
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IL FUNDAMENTOS

§ 1. DELIMITACION DEL PETITORIO

1. Para la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre, los bienes inmuebles
referidos en la demanda debieron pasara su titularidad y administracion; ya que, al
ser bienes de dominio publico y encontrarse en su jurisdiccion, se han convertido en
parte de sus bienes y rentas.

oflo, sostiene que,cuando la Municipalidad Provincial de Piura
efidetransferir dichos inmuebles, mediante la modalidad de subasta publica, se
arfan 1nvad1end0 las competenc1as constitucionales consagradas en los articulos

En tal sentido, la demandante solicita lo siguiente:
(1). Se reconozca la competencia territorial exclusiva a favor de la Municipalidad
Distrital de Veintiséis de Octubre sobre los bienes de dominio publico
existentes en su territorio, que son materia de subasta publica por parte de la
Municipalidad Provincial de Piura.

(ii). Se declare la nulidad del Acuerdo Municipal 118-2015-C/CPP, de fecha 14

de setiembre de 2015, expedido por la Municipalidad Provincial de Piura, que

. autorizoé la venta de predios de su propiedad, que estan en la jurisdiccion de la
Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre.

§ 2. TIPOS DE CONFLICTOS DE COMPETENCIA

4. Tal como se establece en el articulo 110 del Codigo Procesal Constitucional (CPC),
el conflicto competencial se genera cuando alguno de los poderes o entidades
estatales, legitimados para participar en este proceso, adopta decisiones o rehuye
deliberadamente de actuaciones“afectando competencias o atribuciones que la
Constitucion y las leyes organicas confieren a otro™.

5. Este érgano de control de la Constitucion tiene resuelto que el “objeto del proceso
competencial es la vindicacion o, en su caso, la determinacién de una competencia
o una atribucion”. Asi, se pretendeque el Tribunal Constitucional precise el poder,
6rgano o entidad estatal a la que le corresponde “la titularidad de las competencias
o atribuciones objeto del conflicto” (Sentencia 0011-2009-CC/TC, fundamento 1).

]
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6. Debe enfatizarse que no cualquier clase de afectacion de competencias o
atribuciones da lugar a este tipo de procesos. Tal como se desprende del articulo
109 del CPC las afectaciones deben involucrar competencias o atribuciones
asignadas directamente por la Constitucion o las leyes organicas, en cuanto
delimiten los ambitos de los poderes del Estado y otros érganos constitucionales.

7. La jurisprudencia de este Tribunal ha establecido que pueden presentarse distintos
tipos de conflictos. Estos pueden ser tipicos (positivos y negativos) o atipicos
(conflictos constitucionales por menoscabo u omision de cumplimiento de acto
obligatorio).

8. El conflicto positivo se genera cuando mas de un organo constitucional reclama
para si la titularidad de una misma competencia o atribucién. En contraposicion a

A conflicto negativo ocurre cuando més de un Organo constitucional se
jdera incompetente para llevar a cabo un concreto acto estatal (Sentencia
2010-CC/TC, fundamento 2).

ste organo de control de la Constitucion entiende que, en el presente caso,ambas
municipalidades estarian reclamando la facultad de administracion de ciertos bienes
inmuebles. Por un lado, la Municipalidad Distrital deVeintiséis de Octubre sostiene
que se trataria de bienes estatales de domino publicoque, al estar en su jurisdiccion,
dn pasado a formar parte de sus bienes y rentas. Por otro lado, la Municipalidad
ial de Piura expresa que se trataria de bienes estatales de dominio privado,
lUya propiedad esta acreditada en los registros publicos.

10. En tal sentido, este Tribunal considera que en este casose estaria ante un conflicto
. positivo de competencias, puesto que ambas municipalidades reclaman para si las
competenciaspara administrar determinados bienes inmuebles.

§ 3. BIENES DE USO DE DOMINIO PUBLICO Y PRIVADO
11. Los predios referidos en el presente caso son los siguientes:

(i). Lote B, fundo Ex Ayapate

(ii). Lote 25,manzana N, III Zona Industrial
(iii). Lote 26,manzana N, III Zona Industrial
(iv). Lote 7,manzana C, III Zona Industrial

(v). Lote 1,manzana I, III Zona Industrial
(vi). Lote 2,manzana I, III Zona Industrial
(vii). Lote 3,manzana I, III Zona Industrial

12. El articulo 195, inciso 3, de la Constitucion establece que las municipalidades son

competentes para “administrar sus bienes y rentas”. Por ello, en la demanda, se
alega que tales predios debenestar bajo su administracion, ya que se trata de bienes

L
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estatales de dominio publico ubicados en su jurisdiccion territorial.En contraste, la
entidad demandada sostiene que se trata de bienes estatales de dominio privado. A
fin de dilucidar la controversia, debe revisarse el contenido de cada uno de estos
conceptos.

. Este Tribunal subraya que la Constitucion fija un alcance especifico en esta

materia, en cuanto establece, en su articulo 73, que los bienes de dominio publico
son inalienables e imprescriptibles.

. Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que el Decreto Supremo 007-2008-

VIVIENDAestablece, en el articulo 2.2.literal “a”, que los bienes estatales de

estinados al uso publico como playas, plazas, parques, infraestructura
vial, vias férreas, caminos y otros, cuya administracion, conservacion
y mantenimiento corresponde a una entidad; aquellos que sirven de
soporte para la prestacion de cualquier servicio publico como los
palacios, sedes gubernativas e institucionales, escuelas, hospitales,
estadios, aportes reglamentarios, bienes reservados y afectados en uso
a la defensa nacional, establecimientos penitenciarios, museos,
cementerios, puertos, aeropuertos y otros destinados al cumplimiento
de los fines de responsabilidad estatal, o cuya concesion compete al
Estado. Tienen el caracter de inalienables e imprescriptibles. Sobre
ellos, el Estado ejerce su potestad administrativa, reglamentaria y de
tutela conforme a ley.

Por su parte, en el articulo 2.2, literal “b”, del referido decreto supremo se establece
que son bienes de dominio privado aquellos que“siendo de propiedad del Estado o
de alguna entidad, no estan destinados al uso publico ni afectados a algtn servicio
publico, y respecto de los cuales sus titulares ejercen el derecho de propiedad con
todos sus atributos”.

Cabe sefialar que esta clase de bienes de propiedad del Estado, aunque no estan
destinados directamente al uso publico,estan igualmente orientados a conseguir el
bienestar general ytienen también una utilidad social,aun cuando esta se configura
de forma mediata.

Ademas, se debe precisar que los bienes de dominio publico se regulan,
primordialmente, por el derecho administrativo. En cambio, los bienes estatales de
domino privado son regulados por el derecho civil, aunque también son regulados
supletoriamente por el derecho administrativo.Esto dltimo es sefalado
expresamente en la Quinta Disposicion Complementaria Final del Decreto Supremo
007-2008-VIVIENDA, Reglamento de la Ley General del Sistema Nacional de
Bienes Estatales, el cual sefiala que“ante los vacios de las normas contenidas en el
Reglamento, son de aplicacion supletoria las normas y principios del derecho
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administrativo, y las del derecho comun, atendiendo a la naturaleza de los actos y
fines de las entidades involucradas”.

§ 4. SOBRE EL PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

18. Mediante el escrito del 4 de diciembre de 2015, la Municipalidad Distrital
deVeintiséis de Octubre, solicita que se conceda medida cautelar de suspension
provisional de los efectos del Acuerdo Municipal 118-2015-C/CPP. Entonces,es
necesario evaluar los elementos referidos a la apariencia del derecho, el peligro en
la demora y la adecuacion de la medida.

19. Este Tribunal observa que no se encuentra ante una situacion que amerite estimar la
solicitud de medida cautelar. De lo expuesto en autos, no se advierte medio

transferido bienes estatales de dominio privado a la Municipalidad de Veintiséis de
Octubre.

20. En tal sentido, y puesto que no se observa apariencia de derecho, este Tribunal debe
desestimar la pretension de que se dicte una medida cautelar.

S8 5. ANALISIS DEL CASO CONCRETO

. La Ley 29991, Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial de la Provincia de
. Piura,crea el distrito de Veintiséis de Octubre (articulo 2) y establece sus limites

(articulo 4). Ademas, determina que, hasta la eleccion e instalacion de las nuevas

autoridades del distrito de Veintiséis de Octubre, la administracion y prestacion de

servicios de esta circunscripcion siguen a cargo de la Municipalidad Provincial de
Piura (Disposicion Complementaria Unica).

22. En virtud de dicha ley, la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubrepretende
que se le reconozca la competencia para administrar los bienes que se encuentran
en su jurisdiccionterritorial y que, ademas, deberian ser considerados como parte de
sus bienes.

23. Por ello, en su momento, la demandante inicié un procedimiento ante Registros

Publicos para que se anote preventivamente una carga en las Partidas 11128889 y
11005276, aduciendo que, mediante la Ley 29991, se habian transferido tales

inmuebles a la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre.

24. No obstante, mediante la Resolucion 126-2016-SUNARP-TR-T, de fecha 16 de
marzo de 2016,el Tribunal Registral determin6 que la Ley 29991 no dispuso que los

M
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predios inscritos en las referidas partidas sean transferidos a la Municipalidad
Distrital de Veintiséis de Octubre.

. Ahora, se debe observar cudl es la calidad juridica de los bienes inmuebles materia
del presente caso. Es decir, determinar si es que se trata de bienes estatales de
domino publico o privado.Para ello, es importante tener en cuenta el Informe
257-2018-OMB-GA/MP, de fecha 22 de junio de 2018, emitido por la Oficina de
Margesi de Bienes de la Municipalidad de Provincial de Piura.

6. En dicho informe, se determind el estado de los prediosluego de la subasta publica
llevada a cabo el 18 de noviembre de 2015. Para ello, se presento el cuadro quea
continuacion se transcribe:

Vastels PE Se cerro6 la partida registral por
Lote B oy 896222,12 independizacion, el terreno se
remanente 11128889 e
{ A subdividid.
5 / E et Se encuentra en tramite para
) e Parcela PE. 44811.06 transferirlo via donacion a la
lote B remanente 11172172 d Municipalidad Distrital de
Veintiséis de Octubre
Qrhatants Parcils PE. Adjudicado en subasta publica a
3 44811,06 la empresa Transporte y
lote B-2 remanente 11172171 : ;
Representaciones Goicochea.
[1I Zona P.E. Matriz . :
7 4 Lote 25-N Industtial 11005276 474,00 Actualmente invadido.
I1I Zona P.E. Matriz Terreno desocupado,destinado
o Lote26-N Industrial 11005276 el para proyecto de venta.
[ Zona P.E. Matriz Terreno desocupado,destinado
8 b ot Industrial 11005276 gkl para proyecto de venta.
I1I Zona P.E. Matriz Terreno desocupado,destinado
N Eete -1 Industrial 11005276 T para proyecto de venta.
I1I Zona P.E. Matriz Terreno desocupado, destinado
’ NG 2L Industrial 11005276 298N para proyecto de venta.
9 Lote 3-1 III  Zona | P.E.Matriz 696,15 Terreno desocupado, destinado
Industrial 11005276 para proyecto de venta.

27. De lo expuesto, resalta que los bienes inmuebles no estan destinados al uso publico
ni tampocoson usados como soporte para brindar unservicio publico. Asi, tales
predios se deben considerar como bienes estatales de domino privado y, como tales,
pueden ser transferidos mediante una subasta publica. Segun lo estipulado en el
articulo 74 del Decreto Supremo 007-2008-VIVIENDA, modificado por el Decreto
Supremo 002-2009-VIVIENDA, los bienes estatales de dominio estatal privado
pueden ser objeto de compra-venta solo en la modalidad de subasta publica y
excepcionalmente por compra-venta directa.
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28. La Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubreasevera que los bienes referidos
deben ser considerados de dominio publico,en virtud deun estudio de proyecto
(fojas 36-44). Dicho documento evalua el“cambio de uso™ de los lotes materia del
presente caso, donde se afirma la necesidad de destinar las areas inscritas en las
Partidas Registrales 1112889 y 11005276 al desarrollo de proyectos de
equipamiento urbano. Para ello, se tendria que cambiar el uso de suelos.

29. El referido estudio de proyecto, contenido en el Informe Técnico 001-2015, de
diciembre de 2015,ha sido suscrito por la arquitecta Santitos Elena Flores Gomez,
sin que conste la oficina de la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre que
emitid tal documento. Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que en este no se
analizayla calidad juridica o la modificacion de la condiciéon que tienen los lotes

del presente caso.

todo caso, en virtud de la situacion de los predios en cuestidn,ya se ha
r€rminado que no son bienes estatales de dominio publico. En tal sentido, puesto
Que tales predios no son de uso publico ni sirven como soporte para servicios
publicos, la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre no puede ejercer
competencia administrativa sobre estos. Asi, no se aprecia afectaciéon a la
competencia de la demandante establecida en el articulo 195, inciso 3, de la
Constitucion.

. DOMINIO PUBLICO PARA LA ADMINISTRACION Y TITULARIDAD DE LA PROPIEDAD

. Los demandantes han sostenido que el presente caso es similar al resuelto en la
Sentencia 0003-2007-CC/TC, por lo que tal decision debe tomarse en cuenta para
resolver el presente caso. No obstante, este Tribunal considera que los criterios
desarrollados en dicha sentencia no son aplicables a la presente causa.

32. En la mencionada sentencia, este Tribunal resolvio un caso en el que se cuestionaba
la decision de la Municipalidad Distrital de Miraflores de aprobar la privatizacion
de un mercado de abastos que se encontraba en la jurisdiccion territorial de la
Municipalidad Distrital de Surquillo.

33. La Municipalidad de Miraflores alegd que el predio en el cual se ubicaba el
mercado de abastos era de su propiedad, por lo que podia decidir respecto de su
administracion. No obstante, el Tribunal resolvio que el mercado brindaba un
servicio publico, por lo cual se habia producido una “mutacién demanial”,
configurandose una transferencia de la titularidad en la administracion del mercado
a la Municipalidad de Surquillo.

34. Por ello, en dicho caso,este 6rgano de control constitucional resolvié que con la
creacion del distrito de Surquillo se redistribuy6 la competencia para reglamentar y
organizar el servicio de mercados de abastosdentro de su jurisdiccion territorial.
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Asi, este Tribunal solo se pronuncié sobre la titularidad de la competencia respecto
del dominio publico para la administracién del mercado de abastos. Ademas, se
especifico que tal pronunciamiento no se referia a la titularidad de la propiedad del
predio sobre el cual se edificd el mercado (ver fundamento 61 de la Sentencia
0003-2007-CC/TC).

35. En este caso, este Tribunal ya ha advertido que los predios en cuestion son bienes
estatales de domino privado al no destinarse al uso o servicio publico. Por
consiguiente, no existe un conflicto como el que se presenté en la Sentencia
0003-2007-CC/TC. En tal sentido, no puede alegarse que se han afectado las
competencias de la Municipalidad Distrital de Veintiséis de Octubre, en virtud de
los criterios establecidos en dicha sentencia.

a, al comprobarse que los inmuebles materia de la presente causa no son
fes estatales de dominio publico—y que no estd en juego la titularidad del
inio publico para la administracién de un servicio publico—, este Tribunal

III. FALLO

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

HA RESUELTO

\

Declarar INFUNDADA la demanda. s :
L// i/{/ )

Publiquese y notifiquese.

%w/ < falder

SS.

LEDESMA NARVAEZ s

FERRERO COSTA I/WVMVVW 7

MIRANDA CANALES
BLUME FORTINI
RAMOS NUNEZ }

T A

SARDON DE TABOADA
Lo que certifico:

W ey G ...

Flavio Reétegui A
PONENTE BLUME FORTINI st
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ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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