TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Exp. 004-96-1/TC
Vaso de Leche

SENTENCIA

DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a tres de Enero ce mil novecientos noventa y siete ., el Tribunal
Constitucional, en sesion de Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los sefiores Magistrados:

Nugent, Presidente,
Acosta Sdnchez, Vicepresidente,
Aguirre Roca,

Diaz Valverde,

Rey Terry,

Revoredo Marsano,

Garcia Marcelo,

actuando como secretaria la doctora Maria Luz Visquez, emite la siguiente sentencia';ycon el voto
sinqular del Magistrado Sefior Aguirre Roca,

ASUNTO

Aecion de Inconstitucionalidad inferpuesta por treinta y tres Congresistas confra la Ley 26637°, que
modifica la administracion del programa municipal del vaso de leche.

ANTECEDENTES

Treinta y tres Congresistas de la Repiblica, debidamente acreditados, interponen demanda de
inconstitucionalidad contra la Ley 26637°, que modifica la administracion del programa muricipal del vaso
de leche.

Amparan su pretension en lo dispuesto por los articulos 2°, incisos 2 y 13, 78°, 191°, 200° y 203°,
inciso 4, de la Constitucion; en lo dispuesto por los articulos 20° 21° y 22° de la Ley 263435°, Orgdnica
del Tribunal Constitucional; asi como en lo previsto por las leyes 26618° 26619° y en el Reglamento del
Congreso de la Repiblica.

Sostienen los demandantes que la Ley 26637° es inconstitucional por vulnerar los articulos 2°,
incisos 2° y 13°, 78° y 191° de la Carta Magna, que reconocen los derechos de igualdad y de asociacion,
asi como la facultad de iniciativa legislativa del Poder Efecutivo en materia presupuestal y la autonomia
administrativa de las municipalidades, respectivamente. Los fundamentos en que apoyan su prelension son
los siguientes:

a) Refieren, en primer lugar, que el segundo parrafe del articulo 4° de la Ley 26637°, al facultar a
las municipalidades provinciales, en los distritos capital de la provincia, y las municipalidades distritales
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en su jurisdiccion, a que “organicen y determin(e)n” los clubes de madres o comités del vaso de leche que
se encargaran de la atencion del referido programa, vulnera la libertad de asociacién, pues las
municipalidades no pueden inmiscuirse en los asuntos privados, organizdndolos, ya que su constitucién se
debe a una decision autéonoma de las madres de familia. '

b) Sostienen, igualmente, que el segundo pdrrafo del articulo 4° de la ley cuestionada, vulnera el
derecho a la igualdad, previsto en el inciso 2° del articulo 2° de la Constitucion, pues su redaccion abre
las puertas a la posibilidad gue los comités de vaso del leche que no redinan los requisitos exigidos por el
grupo politico a cargo de la municipalidad distrital correspondiente, o los no organizados en los comités o
clubes de madres, sean discriminados en el reparto de leche. Aluden que dicha situacion no ocurria con los
alcances de la ley 24059°, pues alli no se establecic el requisito de la inscripcion previa en algtin comité o
club de madres, ni tampoco la necesidad de cumplir ciertos requerimientos ante las municipalidades.

¢) Asimisma, seitalan que la Ley 26637° viola la autonomia administrativa de las municipalidades,
consagrada en el articulo 191° de la Constitucién y desarroliada por el articulo 2° de la ley 23853°,
Orgdnica de Municipalidades, ya que de conformidad con ella se permite a los gobiernos locales que, de
acuerdo a sus particularidades geogrdficas, demogrdficas, econémicas y culturales, determinen Ia forma y
el modo en que se organizan para administrar sus recursos y brindar los servicios que requieren sus
vecinos. Dicha ley, en el primer pdrrafo det articulo 4°, al prever que “en cada Consejo Distrital se
organizara yn Comité de Administracién del Programa del Vaso de Leche, aprobado por Decrelo de
Alealdia”, no esta desarrollando una norma general de funcionamiento para el sector publico, sino
invadiendo la autonomia administrativa de las municipalidades en asunfos de su competencia,
sefialdndosele ka manera conforme a la cual se deberd de organizar para brindar dicho servicio.

Adicionalmente a ello, y dada la naturaleza propia de la ley, dichos gobiernos locales se verdn
obligados a efectuar gastos de infraestructura y administracion, por lo que entienden que la partida
presupuestal asignada al programa del vaso de leche se verd disminiida, y en consecuencia serian
atendidos menos beneficiarios.

d) Recuerdan, de otro lado, que la ley 26637°, al modificar el articulo 33 de lo Ley del
Presupuesto del sector piblico vigente, y aprobar una reestructuracion del programa del vaso de leche, que
transfiere asignaciones que estaban destinadas a las wnidades ejecutoras constituidas por las
municipalidades provinciales de Lima y Callao, para que el Ministerio de Economia y Finanzas las
subdivida y gire fondos a las municipalidades distritales de Ias referidas provincias, converfidas en nuevas
unidades ejecutoras presupuestoles, tiene vicios formales de inconstitucionalidad, pues, conforme lo
dispone el articulo 78° de la Constitucicon, la iniciativa en fa formacion y en la modificacion de las normas
presupuestarias las tiene el Poder Fjecutivo, y no los representantes del Congreso de la Repiblica.
Vulnera, ademds, el articulo 79° de la Constitucion, pues alli se prevé que los congresistas no tienen
Iniciativg para crear ni aumentar gastos publicos, salvo los que se refieren a su presupuesto.

Pues bien, aducen que la Ley 26637° que se cuestiona, fuve su origen en el Proyecto de Ley N°
1403/95 CR, por iniciativa de las congresistas Martha Chdvez Cossio de Ocampo y Carmen Lozada de
Gamboa, y no en un proyecto remitido por el Poder Ejecutivo. Del mismo modo, recuerdan, no se ha
respetado lo previsto en el segundo pdrrafo del articulo 43° de la ley 26199° de Marco del Proceso
Presupuestal, que contempla la obligacién de que las transferencias de asignaciones sean aultorizadas por
tas Jefaturas del Programa de la Unidad Fjecutora de actividades y proyectos, que en el caso de autos
deberian haber sido redlizadas por los jefes de los programas del vaso de feche de las municipalidades
provinciales de Lima y el Caflao.

e) De otro lado, aluden que durante el proceso de formacion de la ley 26637°, fa Comision de
Presupuesio y Cuenta General del Congreso violé la ley marco del proceso presupuestal, signada con el
nimero 26199°, ya que en fransgresion de los articulos 11 y 19 de ella, la aprobacion y sancién de la ley
cuestionada rompid la unidad de la ley de presupuesto y el principio de periodicidad anual al darle una
vigencia indeterminada, cuando la ley del presupuesto debia de conchuir el treinta y uno de diciembre de
mil novecientos noventa y seis; y porque no se eumplié con recabar la opinion del divector general de
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presupuesto publico respecto del provecto de ley, cuando tales asuntos se encuentran entre sus
competencias.

J) Finalmente, refieren que en el proceso de formacion de la ley cuestionada se incumplié con el
articulo 75 del Reglamento del Congreso, que exige el acompanamiento de los proyectos de ley, de una
exposicion de motives donde se detalle los fundamentos, el efecio de la vigencia de la norma que se
propone en la legislacion nacional, el andlisis de costo-beneficio de la futura norma-legal y la formula
fegal respectiva. Tal transgresion se habria producido como consecuencia de no haberse acompapado al
provecto 1405/95-CR presentado por las congresistas Mortha Chdvez y Lozada de Gamboa, los
Jundamentos técnicos, el andlisis de costo-beneficio y el impacto que provocaria dicha norma.

Absolviendo el tramite de contestacién de la demanda, el Congreso de lo Repiiblica, debidamente
representada por la Congresista Martha Chavez Cossio, la niega y contradice en todos los fundamentos de
hecho y derecho, en los siguientes términos:

a} Porque la sancion de la ley 26637°, complet6 el proceso de distritalizacién a nivel nacional de
la administracién del programa del vaso de leche, pues en la tercera de las disposiciones finales y
transitorias de la ley de presupuesto del sector ptiblico del afio mil novecientos novenia y cuatro, se habia
previsto que a partir de aquel afio serfan los municipios distritales los que tendrian la responsabilidad de
administrar tales recursos. Con la aprobacion de la ley 26637°, que no ha significado incrementar mayores
gastos, sinc desdoblar un programa, se ha perfeccionado el proceso de distritalizacion, y al mismo tiempo,
cumplido con lo previsto en el articulo 188 de la Constitucién, que establece que la descentralizacién es un
proceso permanente que tiene por objetivo el desarrollo integral del pais.

b) La ley 26637° en ninguna de sus disposiciones, impide, prohibe o limita la existencia de los
clubes de madres o comités del vaso de leche, y por tanto no afecta el derecho de asociacién previsto en el
incise 13° del articulo 2° de la Constitucién. Refieren que el segundo pdrrafo del articulo 4° de la ley
cuestionada, en realidad pretende distinguir entre la gestion adminisirativa, que debe gquedar bajo ia
autoridad y responsabilidad del Alcalde y del Concejo, y la organizacion social encargada de la atencién
del programa, previendo a tal efecto una serie de regias, requisitos y exigencias con el objeto de asegurar
una utilizacion eficiente y honesta de los recursos que el programa demande. Ain si el sentido del referido
articulo 4° de la ley fuese el que esgrimen los accionantes, elle no significa que se impida o limite que
personas (naturales o juridicas), puedan igualmente crearias, y que dichas organizaciones continien
funcionando sin problema alguno; ni tampoco que se limite el acceso de la poblacién a obtener las
prestaciones provenientes del programa, va que continuarian recibiéndoles a través de las entidades
organizadas. '

¢) En el mismo sentido, alega que no se viola el derecho de igualdad, pues la ley 26637° elimina
el tratamiento diferenciado que existe respecto a la administracion y gestion de los recursos del vaso de
leche entre los municipios distritales de todo el pals, excepto los de las provincias de Lima y Callao, que
tenkan un régimen transitorio, impidiéndose y mediatizdndose la fiscalizacién ciudadana.

d) Observa que tampoco existe violacién a la autonomia administrativa de las municipalidades
previsto en el articulo 191° de la Constifucion, pues precisamente la ley 26637° al haber dado a las
municipalidades distritales la administracion del programa, lo que en realidad ha hecho es perfeccionar el
pleno cumplimiento de las previsiones constitucionales.

e) Refiere que tampoco se han violado los articulos 78 y 79° de la Constitucion, pues con la
aprobacion de la ley 26637° no se ha generado o aumentado gasto alguno que reperctita en el Presupuesto
de la Republica, ya que lo tinico que se ha hecho es que el programa presupuesial del vaso de ieche de
estas provincias se haya desdoblado en tantos sub-programas como distritos tengan; no constituyendo, por
tanto, una ley que fomente créditos suplementarios, habilitaciones o fransferencias de partidas entre
distintos piiegos presupuestales, pues constituye una subdivisién dentro de un mismo pliego presupuestai,

f) Finalmente, resaita que en nuestro ordenomiento juridico no existe norma alguna que obligue
al Congreso de la Republica que para el ejercicio de sus atribuciones legislativas, tenga que recabar
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previamente la opinion de algun ofro ente, salvo en aquellos supuestos a los que se alude en el segundo y
tercer parrafo del articulo 79° de la Constitucioén, pero que no son aplicables al caso de autos pues alli se
alude a normas de tipo tributario. En el mismo sentido, recuerda que el proyecio de ley prevé una parte
considerativa donde se aprecia no solo la atencion a un problema existente sino también a la
Jundamentacion técnico econdmica y el andlisis de costo- beneficio pertinente.

Habiéndose visto la causa el dia veintfiuno de noviembre de mil novecientos noventa y seis, los
autos son sometidos al Pleno Jurisdiccional para su deliberacion:

FUNDAMENTOS
Considerando:
1. Naturaleza de los asuntos del petitorio.

Que, del petitorio de la Accion de Inconstitucionalidad inferpuesta, se desprende que con ella se
persigue obtener de este Colegiado un pronunciamiento sobre la validez constitucional de la ley 26637°, la
gue se alega ser inconstitucional, de un lado, por la forma, pues dicha norma legal habria transgredido el
procedimiento de iniciativa y aprobacion al que se encuentra sujeto la ley del presupuesto, ya que habria
modificado ésta; y, de otro, por el fondo, en lo que respecta a la violacion de los derechos de igualdad y
de asociacion, y a la garantia institucional de la autonomia administrativa de las municipalidades.

2. Andlisis de las cuestiones de forma
a) La Ley del Presupuesto, en cuanto acto legislativo mediante el cual se prevé la planificacion de

la actividad economica y financiera del Fstado, detallandose los gastos que el Poder Ejecuiivo podrd
realizar en el afio presupuestal, y los ingresos necesarios para cubrirlos, de conformidad con los articulos
77°y 78° de la Constitucion, la aprueba el Congreso tras la remision del proyecto q éste por el Presidente
de la Republica, encontrdndose vedada la foculiad de iniciativa de  los representantes ante el Congreso
para crear o aumentar gastos publicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto, segin dispone el
articulo 79° de la Carta Magna. Fn el mismo sentido, el articulo 80° de la Constitucion prescribe que los
créditos suplementarios, las habilitaciones y transferencias de partidas presupuestales se tramitan ante el
Congreso, respetdndose las mismas previsiones establecidas para la aprobacion de la Ley del Presupuesto.

b) Ei Congreso de la Repitblica aprobé y sancioné la ley 26637°, por la cual, en sus articulos 1° 2°
¥ 3° realiza una modificacion de la administracion del programa municipal del vaso de leche, que de
conformidad con el segundo pdrrafo del arficulo 33° de la ley 26533° se encontraba a cargo de las
municipalidades provinciales de Lima y el Callao. Desde el primero de octubre del mismo afio, paso a ser
administrado conjuntamente por las municipalidades distritales, previéndose a tal efecto que el Ministerio
de Economia y Finanzas apruebe los fondos que se transferirdn a dichos gobiernos locales, aplicando los
indices que se utilizan para las demds municipalidades del pais, los que en ningiin caso podrén ser menores
a los aprobados en la Ley del Presupuesto vigente.

¢) Que, la modificacién en la administracién del programa del vaso de leche prevista por la ley
26637°, no modifica la Ley del Presupuesto de mil novecientos noventa y seis, porgue no ha significado
que se produzca una fransferencia de parfidas en los niveles de estructura del presupuesto, a los que se
refieren los articulos 5°, 29° y 40° de la ley 26199° norma marco del proceso presupuestario para el sector
publico, para cuyo caso, conforme se estipula en el tercer parrafo del articulo 80° de la Constitucién, se
exige seguir el mismo procedimiento para la aprobacion de la Ley del Presupuesto, pues, respetdndose las
asignaciones economicas previstas por dicha Ley del Presupuesto al programa municipal del vaso de leche,
lo que la lev cuestionada ha hecho, es incluir en el dmbito de la titularidad del ejercicio de las unidades
ejecutoras del programa a las municipalidades distritales, las que ahora, conjuntamente con las
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municipalidades provinciales de Lima y el Callao, se encargarén de administrar la prestacién de dicho
servicio,

d) En ese sentido, este Colegiado estima que no se ha producido una reestructuracion del
programa del vaso de leche el cual se haya transferido asignaciones que administraran las municipalidades
provinciales de Lima y el Callao al Ministerio de Economia, para que sea este drgano de la Administracién
Publica quien gire los fondos necesarios para la prestacion del servicio a las municipalidades distritales,
sin que estos gobiernos locales se conviertan en “nuevas” unidades ejecutoras presupuestales del
programa. Pues, atin antes de promulgarse la ley 26637°, v encontrarse vigente el segundo pdarrafo del
articulo 33° de la ley 26553°, era el Ministerio de Economia y Finanzas el que “autorizaba los calendarios
de compromisos y los giros de los recursos asignados al programa del vaso de leche”, tanto en el nivel de
concejos distritales y provinciales de toda la Republica, como en el caso de las municipalidades
provinciales de Lima y el Callao, cuyos indices de distribucién se encontraban sujetos a un régimen de
excepcion.

Tampoco las municipalidades distritales, por virtud de la ley 26637° se han convertido en
“nuevas” unidades ejecutoras del programa tantas veces mencionado, en desmedro o sustitucién de las
municipalidades provinciales de Lima y el Callao, pues, ademds de lo que ya se ha anotado, de ninguno de
los articulos de la ley cuestionada se desprende la intencion del legislador de sustituir, negar o desplazar a
estos gobiernos locales de la administracion del programa del vaso de leche, en los dmbitos propios de su
Jurisdiccion; ya que, conforme fluye especificamente de su articulo 2° la administracién y ejecucion del
programa, previa aprobacion y transferencia de fondos, las realizardn las municipalidades provinciales
aludidas, conjuntamente con las de cardcter distrital, para cuyo efecto el Ministerio de Economia deberd
aplicar los indices que para el caso se utiliza en las demds municipalidades del pais.

e) Que, en ial virtud, la iniciativa legislativa que efercieron las congresistas Martha Chdvez
Cossio y Carmen Lozada de Gamboa, al amparo del primer parrafo del articulo 107° de la Constitucién
que les reconoce tal facultad, y que se malerializara con el proyecto de ley signado con el nimero
1405/95-CR, al no haber contemplado la creacion ni el aumento de gastos piblicos en la Ley del
Presupuesto, cuya iniciativa gnicamente corresponde al Poder Ejecutivo, conforme lo prevén los articulos
78° y 79° de la Constitucion, y los articulos 27° y 28° de la ley 26199°; ni tampoco haber previsto créditos
suplementarios, habilitaciones y transferencias de partidas, cuya iniciativa también es una faculiad del
Poder Ejecutivo que se encuentra sujeta al mismo procedimiento previsto para la aprobacién de la Ley del
Presupuesto, segtin dispone el articulo 80° de la Carta Magna; no ha vulnerado ninguno de los preceptos
de la Constitucién aludidos, por lo gque no se ha incurrido en alguno de los vicios previstos en el inciso 2°
del articulo 21° de la Ley Organica de este Tribunal.

) Que, asimismo, tampoco se ha vulnerado el principio de periodicidad anual al que se encuentra
sometida la misma Ley del Presupuesto, y que se desprende del primer parrafo del articulo 77° de la
Constitucion y del articulo 11° de la ley 26199°, pues conforme con aquellas el periodo de vigencia de la
Ley del Presupuesto es anual y coincide con el afo calendario, por lo que la ley 26637° extiende su
vigencia al mismo periodo en que rige la ley 26553°.

g} Finalmente, ha de observarse que las alegaciones en torno a la transgresion de las formas
previstas en la ley 26199° referidas a la omision de haberse recabado la solicitud de la opinién del
director general del presupuesto piblico y la de otros funcionarios, asi como la vuineracion del articuio 75
del Reglamento del Congreso, que especifica el cumplimiento de determinados requisitos a los efectos de
giercitarse la facultad de iniciativa legislativa por los Congresistas, al no encontrarse comprendidas
dentro del dmbito de aquellas normas que determinan la competencia o las atribuciones de los érganos del
Estado, no forman parte del “bloque de constitucionalidad”, segtin lo previsto en el articulo 22° de la Ley
Orgdnica de este Colegiado, por lo gque la evaluacion de su alegada vulneracion, es una cuestion que no
se encuentra dentro de las competencias asignadas por el articulo 202 a este Supremo intérprete de la
Constitucion.
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3. Andlisis de las cuestiones de fondo:

3. L.Derecho de Asociacion

a) El inciso 13° del articulo 2° de la Constitucion reconoce, concretamente, por un lado, el
derecho de asociacién, como atributo de todas las personas, naturales o juridicas, a asociarse libremente,
sin autorizacién previa y con arreglo a la ley, con el objeto de participar en la vida politica, econdmica,
social y cultural de la Nacidn, conforme se especifica en el inciso 17° del mismo articulo de la Carta. ¥, de
otro lado, configura la garantia institucional de la Asociacién, como forma de organizacidn juridica,
constituida como consecuencia del ejercicio del derecho de asociacion, limitado en los fines que se
propone, los gue no serdn de lucro. Se trata pues, de una organizacion protegida por la Constitucion, que,
a diferencia de los organos constitucionales, cuya regulacion se hace en el propio texio constitucional, y su
desarrollo se deja al dmbito de la ley orgdnica, en ésta la configuracion constitucional concreta de ella se
ha dejado al legislador ordinario, al que no se fija mas limite que el respeto del nticleo esencial de la
institucion que la Constitucién garantiza.

b) Pues bien, el petitorio de la demanda interpuesta se encuentra dirigido a impugnar el segundo
pdrrafo del articulo 4° de la ley 26637°, por un lado, porgue se estima vulnera el contenidp esencial de la
asociacion en cuanto instifucion protegida, y de otro, el derecho de asociacion de las personas gue
libremente quisieran constituir clubes de madres o comités del vaso de leche. Tal cuestionamiento,
proviene del hecho, como subravan los accionanies, gue por mandato de dicho precepto se facultaria a
organizar y determinar a las municipalidades provinciales y distritales los clubes de madres o comités del
vaso de leche.

¢) En primer lugar, es de sefialarse que, cuando el segundo pdrrafo del articulo 4° atribuye a las
municipalidades provinciales o distritales la facultad de “organizar y determinar” los clubes de madres o
comités del vaso de leche que se encargardn de la atencion al programa, no estd confiriéndole la atribucién
de sustituirse a la iniciativa individual en la constitucion de dichos clubes de madres o comités del vaso
de leche (organizaciones de base, como las denomina la ley 25307°) que importaria un mandato legal
constitucionalmente invdlido. Por el contrario, cuando dicho precepto alude a gue los mencionados
gobiernos locales "organizan™ y “determinan” los clubes de madres o comités del vaso de leche, se estd
refiriendo a las atribuciones que se les ha confiado para establecer o reformar ciertas reglas, términos y
condiciones a las que necesariamente se deberdn de sujetar tales organizaciones, no con el objeto de
reformar su esiructura institucional, lo cual significaria una injerencia intolerable, arbitraria y
desproporcionada de un ente extrafio a la propia organizacién, y por tanto inconstitucional; sino a las
condiciones mismas de accese a la prestacion del programa, cuya administracion se les ha confiado.

d) Tal conclusién también se desprende de la concordancia arménica de los articulos 1°, 2°, 3°y
4° de la ley 25307° que, en general, dispone que las organizaciones de base, entre las que se encuentran
los clubes de madre y los comités del vaso de leche, tienen per se existencia legal y personeria juridica
propia, encontrdndose obligadas, a efectos de que se les reconozca como tales, a inscribirse en los registros
publicos regionales y provinciales, segiin sea el caso. Mds ain, de conformidad con el referido articulp 2°
de esta ley, la inscripcion en los registros publicos correspondientes es un acto meramente declarativo y no
constitutivo de su existencia legal v de su personeria juridica; lo que indudablemente demuestra que la
utilizacion de los verbos organizar y determinar que ufiliza el segundo pdrrafo del articulo 4° de la ley
26637° no fiene por objeto facultar a las municipalidades provinciales o distritales a abolir, modificar,
reestructurar o disolver la estructura de tales organizaciones de base, y vuinerar asi, la garantia
institucional de la Asociacion o el propio derecho de asociarse.

3.2, Derecho de ignaldad

a) Se alega, igualmente, que cuando el segundo pdrrafo del articulo 4° de la ley 26637° dispone
gue las municipalidades provinciales y distritales “determinan” los clubes de madres o comités del vaso de
leche que se encargardn de la atencion del programa, se abre la posibilidad de que tales organizaciones de
base que no reinan los requisitos o condiciones que habran de desarrollar dichos gabiernos locales, o los
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beneﬁciari?_s que no se encuenlren organizados, serian discriminados en el acceso a la prestacion del
contenido del programa del vaso de leche, por lo que se vulneraria el inciso 2° del articulo 2° de la
Constitucion, que reconoce el derecho y el principio constitucional de la igualdad.

b)sPues bien, en primer lugar, se tiene que rescatar que cuando el parrafo del precepto impugnado
persigue’ Jue las unidades ejecutoras presupuestales del programa del vaso de leche, esto es, las
municipalidades provinciales y distritales, fijen el cumplimiento de determinados requisitos o condiciones a
efecios de que puedan acceder a la prestacion de dicho servicio, lo hace con la finalidad, legal y
constitucionalmente vdlida, que de esa manera se produzca un control legitimo sobre la forma y el modo
en que se emplean las asignaciones economicas que el Estado autoriza, pues tales unidades ejecutoras del
programaddel vaso de leche, al final del afio presupuestal, de conformidad con el articulo 82° de la
Constitucion, deberdn ser supervisadas por la Contraloria General de la Republica.

c)En segundo lugar, precisar que, conforme se prevé en el ariiculo 1° de la ley 24059° el
programa municipal del vaso de leche no tiene por objeto asistir a los comités del vaso de leche o los
clubes de madres, que son personas juridicas, sino a la poblacion materno - infantil, y, en general, a las
personas que requieran de dicho servicio; constituyendo dichas organizaciones de base no los directamente
beneficiados, sino entes que agrupan, ayuden y canalizan que el programa llegue en forma eficaz a los
sectores mds pobres. En consecuencia, no se discrimina en la asistencia del programa a quienes integran
los clubes de madres o comités de leche, pues, conforme se tiene dicho, la prevision de dicho programa por
el Estado estd configurado para atender las necesidades urgenies de las personas naturales a quienes la ley
estima como beneficiarios, independientemente de su pertenencia (o noj a una u ofra organizacion de base.

3.3. Autonomia administrativa de las municipalidades

a) Que, del mismo modo, se alega que el articulo 4° de la ley 26637°, al disponer que “En cada
Consejo Distrital se conformard un Comité de Administracion del Programa del Vaso de Leche, aprobado
mediante Resolucién de Alealdla, con acuerdo del Concejo Municipal”, habria vuinerado el articulo 191°
de la Constitucion, que garantiza la autonomia adminisirativa de las municipalidades.

b) El articulo 191° de la Constitucion reconoce la garantia institucional de la autonomia
municipal, en tres aspectos concretos: politica, econdmica y administrativa. Se frata pues, de una garantia
que el constituyente ha querido preservar para las municipalidades, confiriéndole proteccion constitucional
contra su supresion y vaciamiento de sustancia, al limitar la intervencion de los drganos legislativo y
ejecutivo en la regulacion de los asuntos piiblicos que son de su competencia. Como toda garantia
institucional, la autonomia municipal es susceptible de ser objeto, en virtud de una ley, de desarrollo,
regulacion y limitaciones en su contenido, siempre que ellos se realicen dentro de los limites del orden
competencial que la Constitucion prevé y en respeto del contenido esencial de la institucion, que no puede
ser alterado.

¢} Pues bien, ajuicio de este Colegiado, el articulo 4° de la ley 26637° no vulnera la autonomia
administrativa de las municipalidades, pues el no impone ni establece un determinado sistema de
organizacidn administrativa conforme al cual han de prestar el servicio del programa del vaso de leche,
sino que se limita tnicamente a enunciar la conformacion de un Comité de Administracion del citado
programa, en términos tan amplios, de manera tal que les permita, a cada uno de ellos, conjunta o
indistintamente, concrefizar enire otros aspectos, aquellos que se refieren a su composicion y las
atribuciones de éstos, con el tinico afdn de mejorar los mecanismos de control y fiscalizacion por el érgano
rector del sistema nacional de control, conforme se prevé en el tercer parrafo del articulo 33° de la ley
26553°.

En ese sentido también se inscribe el hecho de que el Comité de Administracion del vase de leche,
que prevé el articulo 4° de la ley 26637°, tenga que ser aprobado por acuerdo del Concejo Municipal,
mediante resolucion de alcaldia, es decir, con la libre antodeterminacion de los drganos de gobierno de las
municipalidades, y no con la intervencion, instruccion o tutela de alguna institucion extrg-municipal.
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d} Al no tener la garantia institucional de la autonomia administrativa de las municipalidades el
cardcter de absoluto, sino encontrarse sometido a limitaciones, en cuanto drganos del Estado de cardcter
vecinal, el organo legislative se encuentra en la liberiad de dar formar, acufiar, estructurar y concretizar
los términos en los que debe entenderse tal autonomia, sin que ello importe, naturalmente, que el Estado les
imponga instrucciones y les preste tutela, en la facultad de las municipalidades de autodeterminacion
responsable, esto es, en la libertad de decision para hacer frente a las tareas que son de su competencia;
como, en efecto, en el caso de autos se ha respetado.

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, en uso de las atribuciones que la Conslitucion y
su Ley Orgdnica le confieren,

FALLA

Declarando infundada, en todos sus extremos, la demanda interpuesta por treinta y tres congresistas
contra la ley 26637°, y dispuso la publicacion de esta sentencia en el diario oficial El Peruano.

NUGENT QM
ACOSTA SANCHEZ M&/c .

DIAZ VALVERDE

REY TERRY

REVOREDO MARSANO &7 ¢ e

GARCIA MARCELO

DRA. MARTIA LUZ VASQUEZ DE LOPEZ
SECRETARTA RELATORA DEL
TRIBUNAL, CONSTITUCTIONAT
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VOTO SINGULAR DEL SR. MAGISTRADO MANUEL AGUIRRE ROCA

Por los sélidos fundamentos de hecho vy de derecho de la demanda, complementados en los
correspondientes informes orales, presentados a la vista de la causa- a mi juicio no desvirtuados
por los importantes argumentos, muy dignos de consideracion, de la parte demandada; y,
especialmente:

CONSIDERANDQ: Que el servicio del Vaso de Leche que la ley impugnada pretende
modificar radicalmente, ha venido siendo organizado, promovido, dirigido y supervisado -durante
largos afios- por los Concejos Provinciales de Lima y del Callao; que las modificaciones que la
Ley N° 26637 pretende introducir, no cuentan con el apoyo de dichas comunas, las cuales, antes
por el contrario, las cosideran lesivas a los derechos de autonomia que la Constitucion les otorga
en sus articulos 191, 192 y concordantes, asi como en las disposiciones complementarias de la Ley
Orgdnica de Municipalidades; Que no es razonable que, de wn momento a otro, en forma
improvisada, y de modo inconsulto y unilateral, mediante la ley impugnada, por consideraciones
carentes de mayor sustento técnico, se pretenda arrebatar la organizacion, direccion, promocion 'y
supervision de un servicio tan importante, que viene funcionando eficazmente, y en contra de su
voluntad, a los correspondientes concejos; Que, ademds, el trastorno que los cambios, tan subitos
como profundos, que la Ley 26637 pretende introducir, no sélo tienen que afectar la prestacion del
servicio mismo, sino que, por repercusion, afectan, también, a los drganos creados -y en
funcionamiento desde hace largos afios- para su mejor atencién, como son los clubes de madres y
las coordinadoras o comités; Que, por otro lado, al otorgarse a los municipios distritales los
derechos de “organizar y determinar los clubes de madres o comités del vaso de leche ...", surge
el grave peligro de que, en ejercicio de los mismos, se afectan y lesionen los derechos de
asociacion y contratacion consagrados en el articulo 2°, incisos 13° 14°y ss. de la Carta Magna;
Que los trastornos inevitales que tales cambios han de originar -habida cuenta de la ostensible
inexistencia de un adecuado régimen Iramsitorio-, no pueden sino afectar los derechos
fundamentales de los destinatarios finales del servicio, esto es, en dltimo andlisis, de la persona
humana, cuya defensa constituye el fin principal del Estado, de conformidad con el articulo 1° de
la Constitucion, v la proteccion de cuya salud estd consagrada, asi mismo, en el articulo 7° del
mismo cuerpo legal;

Mi voto es porque se declare fundada la demanda, e inconstitucional, en consecuencia, la
Ley N° 26637, que modifica el Programa Municipal del Vaso de Leche en las provincias de Lima y
Callao.

s G

Agui

1O QUE CERTTFICO. (4/
4
DRA. MARIA LUZ VASQUEZ DE LOPEZ

SECRETARTA RELATORA
DEL TRIBUNAL CCNSTITUCTONAL.
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