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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXP. N.° 031-2005-PI/TC
LIMA ]
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 20 dias del mes de marzo de 2007, reunido el Tribunal Constitucional en sesién de
Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los sefiores magistrados Landa Arroyo, Gonzales Ojeda,
Alva Orlandini, Bardelli Lartirigoyen, Garcia Toma y Vergara Gotelli, pronuncia la siguiente
sentencia

Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el presidente de la Republica, don Alejandro
Toledo contra la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA, expedida por el
presidente del Gobierno Regional de Tacna, don Julio Antonio Alva Centurién, que autoriza la
libre comercializacion de ropa y calzado de segundo uso, en los distritos de Tacna, Alto de la
lianza, Ciudad Nueva y Gregorio Albarracin, disponiendo que el transito de dichas mercaderias
e realice tanto por via férrea como terrestre, entre Arica y Tacna, permitiendo el internamiento
territorio nacional de los referidos bienes.

II. DATOS GENERALES

Tipo de proceso : Proceso de inconstitucionalidad

Demandante : Presidente de la Republica

/ Norma sometida a control : Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA

Normas constitucionales cuya : Articulos 7.°, 189.°, 191.° y 192.° de la Constitucion
vulneracion se alega

Petitorio : Se declare la inconstitucionalidad de la Ordenanza
Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA.

4 III. NORMA CUESTIONADA

1. /Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA
¥

L
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Articulo Primero.- Establecer la comercializacion de Ropa y Calzado de segundo
uso en forma exclusiva en los distritos de Tacna, Alto de la Alianza, Ciudad
Nueva y Gregorio Albarracin, dentro de los términos y requisitos que se
precisaran en el Reglamento que para este efecto, se establecerd en coordinacion
con las Entidades del Gobierno Nacional, Regional, Local y los Usuarios de esta
actividad.

Articulo Segundo.- Para los efectos del articulo precedente, se dispone el transito
de mercaderias se realice en minima cantidad entre Tacna y Arica por la linea
férrea y por la carretera Panamericana Sur, interviniendo el Gobierno Regional
en los controles de acuerdo a sus competencias.

Articulo Tercero.- Solicitar a las entidades del Gobierno Nacional, Regional y
Locales, faciliten las medidas necesarias para la formalizacion de esta actividad
comercial, adecudandola para su ejercicio, dentro de las caracteristicas de la
libertad de comercio vigente en el pais.

3. /Argumentos de la demanda

Con fecha 28 de noviembre de 2005, el demandante ha interpuesto la presente demanda,
licitando se declare la inconstitucionalidad de la Ordenanza Regional N.° 009-2005-
CR/GOB.REG.TACNA, promulgada por el Gobierno Regional de Tacna.

a demanda se sustenta en los siguientes argumentos:

El articulo 191.° de la Constitucion consagra la autonomia politica, economica y
administrativa de los Gobiernos Regionales en los asuntos de su competencia; sin embargo,
esta autonomia debe ser ejercida en armonia con las politicas y planes nacionales y locales de
desarrollo, tal como lo establece el articulo 192.° de la Constitucion.

Los Gobiernos Regionales carecen de competencia para regular la importacion de bienes al
pais, toda vez que la politica comercial en materia de exportaciones e importaciones se sujeta
al interés nacional. En efecto, la politica econdmica del pais recae en el Gobierno Nacional,
quien, desde una perspectiva integradora, disefia las politicas sectoriales que la definen,
fijando limites y restricciones legales adecuados al interés nacional y a los sectores
economicos involucrados.

é La expedicion de wuna norma como la Ordenanza Regional N.° 009-2005-
CR/GOB.REG.TACNA requiere que el Gobierno Regional de Tacna tenga como
competencia lo que en ella se regula. Sin embargo, del andlisis del articulo 192.° de la
Congtitacion, de los articulos 35.° y 36.° de la Ley de Bases de la Descentralizacién (LBD) y
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del articulo 10.° de la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (LOGR), numerales 1) y 2), no
fluye que tenga competencia para autorizar la importacion de bienes al pais.

- En el marco normativo vigente de las relaciones bilaterales comerciales entre Peru y Chile,
los productos textiles merecieron un trato diferenciado, pero en ningin caso se autorizé la
libre importacion de ropa y calzado usados.

- Mediante Ley N.° 28514, publicada el 23 de mayo de 2005, se prohibié la importacion de
ropa y calzado usados, con fines comerciales (articulo 1.°), quedando exceptuada de esta
prohibieion la importacién de dichos bienes cuando sean destinados para fines humanitarios o
sociales |y sujetas a normas sanitarias y comerciales sobre la materia (articulo 2.°). Esta
‘prohibicion se justifica por la condicién de desechos o residuos sélidos que recaen sobre la
’/'ropa y ,él calzado usados, de conformidad con lo dispuesto en el Anexo B del Convenio de
/" Basilea “sobre el control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su

eliminacion”, aprobado por el Congreso de la Republica mediante Resolucion Legislativa N.°
/ 26234, de fecha 21 de octubre de 1993.

n el marco de una politica econdémica y social de caracter nacional, el ejercicio de la libertad
¢ comercio, de empresa y de industria debe guardar armonia con el principio de libre
/competencia; en ese contexto, compete al Estado cautelar las reglas para su normal
/ funcionamiento. Esta consideracion resulta importante puesto que al permitirse la importacion
de ropa y calzado usados, se aumenta la oferta interna de estos bienes, con la consiguiente
disminucidén de sus precios a un valor irreal, consecuencia de la competencia prohibida.

La Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA vulnera directamente el
articulo 7.° de la Constitucion en cuanto la ropa y calzado usados contienen agentes quimicos
y biologicos que afectan a la salud publica. En esta linea de pensamiento, con la
incorporacion del Peri al Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos
transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacién, se implementd una politica
internacional para el tratamiento de los deshechos en funcién de su peligrosidad, teniendo la
ropa usada condicion de desecho, conforme al Anexo B del referido Convenio.

- Las consideraciones de la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA
carecen de sustento logico y juridico, puesto que no justifican la importacién de calzado de
segundo uso y respaldan la importacién de ropa usada en fendmenos sociales como la tasa
poblacional y la ausencia de empleo, los mismos que se extienden en las principales ciudades
del pais. A ello se agregan las supuestas prerrogativas que tendria Tacna para comercializar
con Chile. Finalmente se hace alusion a la extinguida Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), la misma que no constituy6 un Tratado o Convenio Multilateral.
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4. Contestacion de la demanda

Con fecha 27 de enero de 2006, el presidente del Gobierno Regional de Tacna, don Julio Antonio

Alva Centurion, contesta la demanda solicitando que la misma sea declarada infundada por las

siguientes consideraciones:

- El demandante sostiene, equivocadamente, que la articulacion entre las normas emitidas por
el Gobierno Regional y las emitidas por el Gobierno Central se sustenta en el principio de
jerarquia, estando las primeras subordinadas a las segundas. Ello es un error dado que ambas
normas tienen la misma jerarquia (articulo 200.4 de la Constitucion) y se articulan de
conformidad con el principio de competencia segin el cual, en el ambito de sus
competencias, la norma regional excluye a las demés normas del ordenamiento.

Es falso que mediante la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA se haya
ido competencias del Gobierno Central dado que la referida ordenanza no dispone la
ortacion de ropa y calzado de segundo uso; y, por tanto, no contraviene lo dispuesto por
la' Ley N.° 28514. En efecto, en su primer articulo se regula la comercializacién de ropa y
alzado de segundo uso exclusivamente en los distritos de Tacna, Alto de la Alianza, Ciudad
ueva y Gregorio Albarracin. En su segundo articulo se regula el transito de mercancias
ealizado por pasajeros y turistas, en minima cantidad, entre Tacna y Arica; y, finalmente, en
/el tercer articulo se dispone que las entidades del Gobierno Nacional, Regional y Local
“faciliten las medidas necesarias para la formalizacion de esta actividad comercial,
adecuandola para su ejercicio, dentro de las caracteristicas de la libertad de comercio vigente
en el pais”.

La cuestionada Ordenanza Regional se ajusta al marco normativo establecido por la LBD y a
la LOGR puesto que en ellas se establece que los Gobiernos Regionales son competentes para
promover, gestionar y regular las actividades econdmicas y productivas en su ambito y nivel,
/ correspondientes a los sectores de Agricultura, Pesqueria, Industria, Comercio, entre otros.

/
/

/'/ - Respecto de la afirmacion efectuada por el demandante, segun la cual la Ordenanza Regional
carece de sustento légico y juridico, sefiala que juridicamente la norma se sustenta en el
articulo 192.° de la Constitucidn, en la Ley N.° 27783, LBD, y en la Ley N.° 27867, LOGR.
En cuanto al sustento l6gico, la norma responde a las necesidades de los pobladores de la
region.

- Finalmente, sostiene que la Ordenanza no infringe el articulo 7.° de la Constitucion puesto
que se regulard y precisara en su reglamento el marco en el cual se llevara a cabo el comercio
de calzado y ropa de segundo uso a fin de que no constituya ningin riesgo para la salud. Esta
tarea se realizara en coordinacion con las entidades del Gobierno Central Nacional, Regional,
Lo€al y los usuarios de dicha actividad.
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V. MATERIAS CONSTITUCIONALMENTE RELEVANTES

Previamente al pronunciamiento de fondo sobre la supuesta inconstitucionalidad de la Ordenanza
Municipal N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA, el Tribunal considera necesario realizar un
analisis de las siguientes materias que considera de relevancia constitucional:
- Si la presente demanda debe ser conocida y resuelta mediante el proceso de
inconstitucionalidad o a través del proceso competencial.

7/ La competencia del Tribunal Constitucional para enjuiciar la legitimidad

/d v % .
/ constitucional de las ordenanzas regionales.
/ g
/ . . L
/- El test de la competencia: estructura y principios constitucionales que lo
conforman.

- La competencia del Gobierno Nacional en materia de importaciones.
- LaLeyN.°28514 y la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG. TACNA

- Gobiernos Regionales y desarrollo econémico.

VI. FUNDAMENTOS

§1. Delimitacion del petitorio de la demanda

1. De la demanda de inconstitucionalidad y de los demas documentos que obran en autos se
colige que la pretensiéon se circunscribe a que el Tribunal Constitucional declare la
inconstitucionalidad de la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA, de
fecha 6 de julio de 2005, expedida por el Gobierno Regional de Tacna, y de las demas normas
conexas que se expidan hasta que el Tribunal emita sentencia.

(/

§2. Una cuestion procesal previa

2. El emplazado, en su escrito de contestacion de demanda, sostiene que
[c]Jomo se podra apreciar el primer y segundo fundamento de la demanda
argumentan que los Gobiernos Regionales y particularmente el Gobierno Regional
de Tacna carece de competencia para regular la IMPORTACION de ropa y
calzado de segundo uso, por tanto desde un punto de vista material, estos dos
primeros fundamentos tratan de un conflicto de competencias. De este modo la
demanda trata de encausar en la via del proceso de inconstitucionalidad un
auténtico conflicto de competencias.
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3. El Tribunal Constitucional, al respecto, precisa que si bien, desde una perspectiva
estrictamente formal, la demanda en este proceso apela a los presupuestos del proceso de
inconstitucionalidad —toda vez que se trata de enjuiciar la supuesta inconstitucionalidad de la
una Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA, la misma que tiene rango de
ley—, no se puede omitir el hecho de que, desde la perspectiva material, se trata de un
conflicto de competencias de naturaleza positiva.

4. Ello por cuanto tanto el demandante como el demandado reclaman su competencia. En efecto,
el primero afirma que

(...) al Gobierno Nacional le corresponde fijar los limites y restricciones legales,
propios al interés nacional y a los sectores econdmicos involucrados (...).

Po;,{ arte, el segundo niega que exista un conflicto de competencias; sin embargo, se
ontradice cuando sefiala que

[almbas Leyes Organicas establecen que es competencia compartida de los
Gobiernos Regionales ‘la promocion, gestion y regulacion de actividades

econdmicas y productivas en su ambito y nivel, correspondientes a los sectores
agricultura, (...), COMERCIO (...).

egpecto, debe considerarse que el articulo 110.° del Codigo Procesal Constitucional sefiala

[s]i el conflicto versare sobre una competencia o atribucion expresada en una
norma con rango de ley, el Tribunal declara que la via adecuada es el proceso de
y inconstitucionalidad.
iendo ello asi, es pertinente, para la resolucién de la presente demanda de
inconstitucionalidad, la aplicacidn del fest de la competencia, no sin antes precisar algunas
cuestiones generales atinentes al caso.

§3. Competencia del Tribunal Constitucional para enjuiciar la legitimidad constitucional de

las ordenanzas regionales

6. La facultad de realizar el control abstracto de constitucionalidad, en nuestro ordenamiento

juridico, ha sido reconocida al Tribunal Constitucional de manera exclusiva. Tal como lo

dispone el articulo 202. 1 de la Constitucién, le corresponde al Tribunal Constitucional
[c]onocer en instancia Gnica, la accidon de inconstitucionalidad.

Ello a consecuencia de que el articulo 201 establece que el Tribunal Constitucional es el
organo de control de la constitucionalidad de las leyes.

7. Tal facultad se concretiza a través del proceso de inconstitucionalidad pues, de acuerdo con el
artipulo/200.4 de la Constitucion, mediante dicho proceso los sujetos legitimados (articulo
W 3.°/de la Constitucion) pueden demandar, ante el Tribunal Constitucional, la
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inconstitucionalidad de las normas con rango de ley, entre ellas, las normas regionales de
caracter general que contravengan la Constitucion por la forma o por el fondo.

8. Si bien el proceso de inconstitucionalidad es un proceso fundamentalmente objetivo, esto es,
un proceso en el cual se realiza un juicio de compatibilidad abstracta entre la Constitucion y
las normas con rango de ley, no se puede desconocer que dicho proceso también tiene una
dimensién subjetiva. Esta dimension subjetiva se relaciona con la finalidad de los procesos
constitucionales, cual es velar por la observancia del principio de supremacia juridica de la
Constitucién y por la vigencia efectiva de los derechos fundamentales, de conformidad con el
articulo II del Titulo Preliminar del Codigo Procesal Constitucional.

finalidad inmediata, como es el de salvaguardar el principio de supremacia juridica de la
onstitucion —expulsando del ordenamiento aquellas disposiciones que la contravengan
material o formalmente—, como fin mediato impide su aplicaciéon y con ello evita que se
edan generar afectaciones concretas (subjetivas) a los derechos fundamentales de las
rsonas. Por tanto, el juez constitucional deberia considerar que el proceso orientado por
antonomasia a defender la supremacia de la Constitucion (proceso de inconstitucionalidad)
siempre tendra también, en ultima instancia, la vocacion subjetiva de preservar los derechos
fundamentales de las personas.

/ Por ende, no puede soslayarse que aun cuando el control abstracto de las normas tiene una

. Test de la competencia

. Como se ha sefialado supra, para la resolucion de la presente controversia es necesaria la
aplicacion del test de la competencia, por lo que obligado sera tener en consideracion sus
principios y cldusulas, como paso previo a la aplicacion al caso de autos. De acuerdo con lo
seflalado en sentencia anterior (SSTC 0020 y 0021-2005-PI/TC, FJ 32 a 79), el test de la
competencia estd estructurado segin determinados principios constitucionales, como a
continuacién se precisa.

11. A) Principio de unidad.— De acuerdo con este principio, el Estado peruano es unitario y
descentralizado (articulo 43.° de la Constitucion), lo cual quiere decir que es un Estado en el
cual los Gobiernos Regionales y Locales no so6lo tienen autonomia administrativa, sino
también econdémica y, lo que es mas importante, autonomia politica. Esta ultima se traduce,
de un lado, en la eleccién de sus oOrganos por sufragio directo (articulo 191.° de la
Constitucion), y, de otro, en la capacidad de dictar normas con rango de ley (articulo 192. 6 y
200. 4 de la Constitucion).

— Principio de cooperacion, y lealtad nacional y regional.— Este principio implica que el
caracter descentralizado del Estado peruano no es incompatible con la configuracién de
ado unitario, toda vez que si bien ella supone el establecimiento de 6rganos de poder
erritorialmente delimitados, a los cuales se les dota de autonomia politica, econdémica y
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administrativa, su ejercicio debe realizarse dentro del marco constitucional y legal que

regula el reparto competencial de los Gobiernos Regionales y Municipales.

En consecuencia, de este principio se derivan, a su vez, deberes concretos tanto para el

Gobierno Nacional asi como para los Gobiernos Regionales. Asi, el Gobierno Nacional

debe observar el principio de lealtad regional, lo que implica su cooperacion y

colaboracion con los Gobiernos Regionales. Del mismo modo, los Gobiernos Regionales

deben cumplir el principio de lealtad nacional, en la medida en que no pueden afectar, a

través de sus actos normativos, fines estatales; por ello no pueden dictar normas que se
; ncuentren en contradiccion con los intereses nacionales que se derivan de la

/Constitucion.
/

" Principio de taxatividad y cldusula de residualidad— Si bien es cierto que la clausula de
residualidad no estd expresamente reconocida en la Constitucion, si es posible que se
entienda reconocida ticitamente en el articulo 192.10. Por tanto, las competencias
regionales solo serdn aquellas que explicitamente estén consagradas en la Constitucion y
en las leyes de desarrollo de descentralizaciéon, de modo que lo que no esté sefialado en
ellas, serd de competencia exclusiva del Gobierno Central. Los Gobiernos Regionales, por
tanto, no tienen mas competencias que las que la Constitucion y las leyes orgénicas les
hayan concedido. De ahi que se encuentren sometidos al principio de taxatividad, y que
las competencias que no les han sido conferidas expresamente correspondan al Gobierno
Nacional (clausula de residualidad).

Principio de control y tutela— La exigencia que proyecta este principio consiste en que
los Gobiernos Regionales y Locales estan sujetos a instancias de control y tutela por parte
de drganos nacionales competentes. Tal principio, que se encuentra recogido en el articulo
199.° de la Constitucidn, sefiala que los Gobiernos Regionales y Locales son fiscalizados
por sus propios organos de control y por los organismos que tengan tal atribuciéon por
mandato constitucional o legal, y estan sujetos al control y supervision de la Contraloria
General de la Republica, la que organiza un sistema de control descentralizado y
permanente; pero también a un sistema de control interno.

12. B) Principio de competencia.— El principio de competencia esta estructurado, a criterio del
Tribunal Constitucional, por los principios de distribucion de competencias, el bloque de
constitucionalidad de las ordenanzas regionales y la integracién de otras normas en dicho
bloque.

— Distribucion de competencias— En el Estado unitario y descentralizado regional, la
potestad normativa esta distribuida entre érganos nacionales y regionales, ademas de los
locales. La autonomia politico-normativa de los Gobiernos Regionales conlleva la
facultad de crear Derecho y no so6lo de ejecutarlo. Precisamente por ello, el Estado debe
copCebirse como un Estado “unitario y descentralizado”, es decir, como aquel en el que la

escentralizacion, al alcanzar una manifestacion politico-normativa, fundada en el
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principio constitucional de la autonomia, prevista en los articulos 191.° y 194.° de la
Constitucidn, acepta la coexistencia de subsistemas normativos (nacional, regional y
local). La creacion de Gobiernos Regionales con competencias normativas comporta la
introduccidon de tantos subsistemas normativos como gobiernos regionales existan al
interior del ordenamiento juridico peruano. Pero la articulacién de las fuentes en un
ordenamiento de tal naturaleza no puede efectuarse exclusivamente bajo los alcances del
principio de jerarquia, sino conforme al principio de competencia. En efecto, dado que las
ordenanzas regionales son normas con rango de ley (articulo 200.4 de la Constitucién), no
se encuentran jerarquicamente subordinadas a las leyes nacionales del Estado, por lo que
", para explicar su relacion con éstas no hay que acudir al principio de jerarquia, sino al
principio de competencia, pues tienen un &mbito normativo competencial distinto.

El bloque de constitucionalidad de las ordenanzas regionales— En el bloque de
constitucionalidad de las ordenanzas regionales cuentan tanto las leyes orgénicas que
desarrollan el régimen constitucional de los Gobiernos Regionales como también aquellas
otras leyes que tengan relacion con esta materia.

1) La integracion en el bloque de las leyes orgdnicas— Las leyes organicas encargadas de
determinar las competencias de los Gobiernos Regionales son la LBD y la LOGR.
Dichas competencias, de conformidad con el articulo 13.° de la referida ley, pueden
ser exclusivas, compartidas o delegadas. En tanto las competencias compartidas dan
lugar a funciones especificas que cada uno de los niveles de gobierno debe llevar a
cabo, tales funciones, en el caso de los Gobiernos Regionales, han sido recogidas en
su respectiva ley organica; especificamente en sus articulos 47.° a 64.° De este modo,
la validez de las ordenanzas regionales se encuentra sujeta al respeto del marco
normativo establecido tanto en la LBD como la LOGR, por lo que forman parte del
parametro de control en la presente causa.

(2) La integracion en el bloque de otras normas legales.— Lo anterior no significa que alli
se agoten las normas que pueden conformar el bloque de constitucionalidad. La
apertura de éste a otras normas, sean éstas leyes orgéanicas o simples leyes estatales o
decretos legislativos, depende del tipo de materias que hayan sido reguladas por una
ordenanza regional y, particularmente, de la clase de competencia (exclusiva,
compartida o delegable) de que se trate. Existe, por tanto, un pardmetro “natural” de
control de constitucionalidad de las ordenanzas regionales, que se encuentra integrado
por la Constitucion, la LBD y la LOGR; pero también, tratindose de la regulacion de
determinadas materias, el bloque de constitucionalidad puede estar conformado,
adicionalmente, por otras leyes nacionales. En estos casos, dichas normas forman
parte de lo que podria denominarse un parametro “eventual” de constitucionalidad.

13. () Principig del efecto util y poderes implicitos.— A juicio del Tribunal, cada vez que una
normg (corstitucional o legal) confiere una competencia a los Gobiernos Regionales, debe
depSe que ésta contiene normas implicitas de subcompetencia para reglamentar la norma

11
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legal, sin las cuales el ejercicio de la competencia conferida a los Gobiernos Regionales
careceria de eficacia practica o utilidad. El principio del efecto util, asi, pretende flexibilizar
la rigidez del principio de taxatividad, de modo que la predeterminacion difusa en torno a los
alcances de una competencia por la ley organica o la Constitucion 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).
Asi, el principio de taxatividad de competencias no es incompatible con el reconocimiento de
que los Gobiernos Regionales también pueden realizar aquellas competencias reglamentarias
no previstas legal ni constitucionalmente, pero 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.

/
14. ;D) Principio de progresividad en la asignacion de competencias y transferencia de recursos—

/El proceso de descentralizacion del poder estatal mediante el establecimiento de las regiones

/ y sus Gobiernos Regionales no es un acto acabado o definitivo, pues se realiza por etapas,
/ conforme dispone el articulo 188.° de la Constitucion. En consecuencia, la asignacion de
petencias a los Gobiernos Regionales, asi como la de sus recursos, es un proceso abierto
e la Constitucion ha querido asegurar, entre otros medios, al establecer s6lo de manera
nunciativa las competencias de los Gobiernos Regionales, y dejar que esta tarea se
complemente y amplie mediante la incorporacion de nuevas competencias por medio de la
reserva de ley organica prevista en el articulo 192.10 de la Constitucion o, incluso, mediante
acuerdo entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales, tratandose de competencias
delegadas. Por consiguiente, sobre el legislador nacional pesa un mandato constitucional que
lo obliga a no adoptar medidas regresivas que posterguen el proceso de regionalizacion o
dificulten irrazonablemente la asignacién adecuada de competencias y transferencia de
recursos del Gobierno Nacional a los Gobiernos Regionales y Locales, conforme enuncia el
articulo 188.° de la Constitucién; en la medida, claro estd, de que exista disponibilidad
presupuestal y de gasto publico para tales efectos (Undécima Disposicion Final y Transitoria
de la Constitucion).

[ / 15. Habiendo considerado los principios y cldusulas que integran el test de la competencia,
( / corresponde evaluar la constitucionalidad de la ordenanza regional impugnada.

§5. Analisis del caso

5.1. La competencia del Gobierno Nacional en materia de importaciones

16. Dado que la primera cuestion de relevancia constitucional sefialada por el demandante esta

relacionada con la competencia para regular la importacion de bienes al pais, se debe
detepmipmar en quién recae finalmente dicha competencia.

12
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17. El demandante sefiala que
[e]l Gobierno Regional de Tacna carece de competencia para regular la
importacion de ropa y calzado de segundo uso.

18. Por su parte, el demandado argumenta que no es cierto que el Gobierno Regional de Tacna
(...) haya asumido competencias que le corresponden al Gobierno Nacional, pues
en ninguno de los tres articulos de la citada Ordenanza Regional se ha dispuesto la
IMPORTACION de ropa y calzado de segundo uso, como sostiene errdneamente
la demanda.

19. De estos argumentos, a criterio del Tribunal Constitucional, surgen dos cuestiones de
#* relevancia constitucional que hay que resolver. En orden l6gico, la primera es determinar si la
Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA, en efecto, autoriza o no la
importacion de determinados bienes. La segunda, y s6lo luego de haberse contestado
afirmativamente la primera, serd precisar si ello es una competencia del Gobierno Nacional

del Gobierno Regional de Tacna.

2() Con respecto a la primera cuestion propuesta, el Tribunal Constitucional estima que la

enanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA tiene por objeto autorizar la
fzzortacmn de bienes. Ello se desprende tanto de los considerandos de la Ordenanza como de
fa parte dispositiva. En efecto, en sesion extraordinaria de fecha 6 de julio de 2005, el
' /Consejo Regional del Gobierno Regional de Tacna aprobd, por unanimidad, la Ordenanza
Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA.

(...) la Ley N.° 28514, prohibe la importacion de ropa y calzado usado, con fines
/ comerciales a nivel nacional, prohibicion que se ha dado sin haber considerado
que Tacna, por su ubicacion de zona de frontera, goza de algunas prerrogativas en
cuanto a la comercializacion binacional con el vecino pais de Chile donde la
comercializacion de dicha mercancia es libre; (...).

El articulo segundo dispone que
(...) el transito de mercancias se realice en minima cantidad entre Tacna y Arica

(..).

22. Siendo ello asi, el Tribunal Constitucional no comparte el argumento del emplazado cuando
sefiala que

(...) en ninguno de los tres articulos de la citada Ordenanza Regional se ha
dispuesto la IMPORTACION de ropa y calzado de segundo uso (...).

Si bign eg/cierto que formalmente la Ordenanza cuestionada no establece la autorizacion para
la ympeftacion de ropa y calzado de segundo uso, del segundo considerando y del articulo

13
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segundo se desprende claramente que su objeto es, precisamente, regularizar la introduccion
en el territorio peruano de ropa y calzado de segundo uso para fines comerciales. En
consecuencia, cabe concluir que, en el fondo, el objeto de la Ordenanza es regular la
importacion de dichos bienes con fines comerciales.

23. Resuelta la primera cuestion, corresponde determinar, en segundo término, si el Gobierno
Regional de Tacna ostenta competencia para autorizar la importacion de determinados bienes.
A juicio del demandante, la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA halla
sustento en los incisos 7 y 10 del articulo 192.° de la Constitucién, asi como en la LBD y en
la LOGR.

24. El articulo 192,>de la Constitucion sefiala que los Gobiernos Regionales:

/ 7 “[s]gn competentes para:
J . 1. Aprobar su organizacion interna y su presupuesto.
2. /Formular y aprobar el plan de desarrollo regional concertado con las
nicipalidades y la sociedad civil.
. Administrar sus bienes y rentas.
/4. Regular y otorgar las autorizaciones, licencias y derechos sobre los servicios de su
" responsabilidad.
5. Promover el desarrollo socioeconémico regional y ejecutar los planes y programas
correspondientes.
6. Dictar las normas inherentes a la gestion regional.
7. Promover y regular actividades y/o servicios en materia de agricultura, pesqueria,
industria, agroindustria, comercio, turismo, energia, mineria, vialidad,
comunicaciones, educacion, salud y medio ambiente, conforme a ley.
8. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la ejecucion de
proyectos y obras de infraestructura de alcance e impacto regional.
9. Presentar iniciativas legislativas en materias y asuntos de su competencia.
10. Ejercer las demas atribuciones inherentes a su funcion, conforme a ley.

| 25. Segun el demandante, la competencia del Gobierno Regional de Tacna se fundamenta en los
[ incisos 7 y 10 de la disposicion constitucional mencionada. El Tribunal Constitucional no
L comparte tal criterio. Con respecto al articulo 192.7 cabe sefialar que la Constitucion

reconoce, en efecto, a los Gobiernos Regionales competencia para promover y regular
actividades y/o servicios en materia de agricultura, pesqueria, industria, agroindustria,
comercio, turismo, energia, mineria, vialidad, comunicaciones, educacion, salud y medio
ambiente, conforme a ley.

26.Y no podria ser de otra manera porque, precisamente, el proceso de descentralizacion tiene
como objetivo que los Gobiernos Regionales promuevan su desarrollo econdémico, a través
det fomento de las inversiones y de las actividades y servicios publicos que estan dentro de su
esfeyd de responsabilidad. Pero ello, como lo resalta el propio articulo 192.° de la

nstitucion, debe realizarse en concordancia con las politicas y planes nacionales y locales
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de desarrollo. De ahi que las competencias previstas en el articulo 192.° no pueden llevar a
obstaculizar o poner en una situaciéon de detrimento tanto las competencias del Gobierno
Nacional como las de otros Gobiernos Regionales.

27. Ciertamente que el articulo 192.7 de la Constitucion les reconoce a los Gobiernos Regionales
competencia para promover y regular, entre otras materias, las actividades y/o servicios en el
ambito del comercio. No obstante, se debe entender que tal competencia se refiere a
actividades y servicios comerciales licitos internos. No se desprende, sin embargo, de tal
disposicién la competencia de los Gobiernos Regionales para autorizar la importacion de
mercancias provenientes del exterior.

28. Por el cot trario, el articulo 118.3 de la Constitucidon reconoce la facultad del Presidente de la

Republica para dirigir la politica general del Gobierno, politica dentro de la cual esta

comprendida, como es evidente, la politica econémica que atafie a la nacion. El mismo

articulo/ en su inciso 11, también prevé la potestad del Presidente de la Republica de dictar
medidds extraordinarias, a través de decretos de urgencia, en materia econémica y financiera
0 lo requiere el interés nacional y con cargo a dar cuenta al Congreso de la Republica.

0 pbstante, es el inciso 20 de la disposicion constitucional mencionada el que expresamente

regonoce que

[c]orresponde al Presidente de la Republica (...) regular las tarifas arancelarias.

. En consecuencia, en la medida en que la importacion, entendida como régimen juridico
mediante el cual se permite el ingreso legal de mercancias provenientes del exterior para ser
destinadas al uso o consumo, tiene una incidencia directa en la economia no solo de una
determinada regidn, sino mas bien en la politica arancelaria del Estado, se constituye en un
ambito en el cual el Gobierno Nacional, y no el Gobierno Regional de Tacna, ostenta
competencia. La Constitucion reconoce que el Poder Ejecutivo, de acuerdo con el articulo
25.° de la Ley de Bases de la Descentralizacion, ejerce el Gobierno Nacional y dirige la
economia nacional tanto en situaciones extraordinarias como extraordinarias.

30. De otro lado, el articulo 58.° de la Constitucion reconoce que el Estado orienta el desarrollo
del pais. Evidentemente se trata de una facultad y un deber que alcanza el desarrollo de la
nacion en todos los ambitos: social, economico, politico, cultural, educativo, entre otros. Los
Gobiernos Regionales no pueden establecer politicas que vayan en detrimento del desarrollo
integral de la nacion.

31. Tal competencia del Gobierno Nacional también queda claramente establecida en el articulo
26.1. literal h) de la Ley de Bases de la Descentralizacion, cuando sefiala que

[s]Jon competencias exclusivas del gobierno nacional: (...) h) Régimen de
% comercio y aranceles;
0

ual, como es evidente, estd estrechamente vinculado al régimen juridico de las
portaciones y las tarifas arancelarias.
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32. De ahi que el propio articulo 26.2. de la Ley mencionada dispone que
[n]Jo son objeto de transferencia ni delegacion las funciones ni atribuciones
inherentes a los sectores y materias antes sefialadas.

33. Es decir, que el régimen juridico del comercio nacional y el establecimiento de las tarifas
arancelarias es una competencia exclusiva y excluyente del Gobierno Nacional. Ello no
quiere decir, sin embargo, que los Gobiernos Regionales no tengan ningin ambito de
participacién en la economia nacional, concretamente, en materia de importacion de
mercancias que pueden ser beneficiosas para un Gobierno Regional determinado; pero ello
debe coordinarse con el Gobierno Nacional sin que se afecte a la politica comercial y
arancelaria del Estado, que es de caracter nacional. De ahi que la LOGB, en su articulo 55.a
establezca como una funcién de los Gobiernos Regionales:

/ [flormular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar los planes y

politicas en materia de comercio de la region, en concordancia con las politicas

y nacionales y los planes sectoriales, en coordinacion con las entidades del sector

/ publico competentes en la materia.

/ia Ley N.° 28514 y la Ordenanza Regional N.° 009-2005-CR/GOB.REG.TACNA

4/ Como ya se ha seflalado anteriormente, en el bloque de constitucionalidad de las ordenanzas
V4 / regionales existe un pardmetro natural de control de constitucionalidad (que lo integran la
LDB y la LOGR) y un pardmetro eventual (que circunstancialmente puede encontrarse
conformado, adicionalmente, por otras leyes nacionales). Precisamente, dentro de este ultimo
parametro cabe considerar la Ley N.° 28514, mediante la cual el Congreso de la Republica
dispuso la prohibicion de la importacion de ropa y calzado usados.

35. En efecto, el articulo 1.° de la Ley mencionada dispone
Prohibese la importacion de ropa y calzado usados con fines comerciales.

Y el articulo 2.° de la misma prevé que
[IJo dispuesto en el articulo precedente no es de aplicacion a las importaciones de
ropa y calzado usados que correspondan a donaciones o a equipajes y menaje de
casa, la misma que se realiza conforme a las normas sanitarias y comerciales
sobre la materia (...).

Por tanto, la importaciéon de ropa y calzados usados, con fines comerciales, en nuestro
ordenamiento esta prohibida; no obstante, excepcionalmente su importacion estd permitida
cuando se trate de donaciones o equipaje y menaje de casa, claro esta siempre que las mismas
cumplan las normas sanitarias y comerciales establecidas al efecto.

36. £ cjerto que los Gobiernos Regionales en un Estado unitario y descentralizado como el
Stro (articulo 43.° de la Constitucion) no sélo tienen autonomia administrativa, sino

ambién econdmica y politica. Pero de ello no se deriva que sean gobiernos autarquicos. Por
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ello, en aplicacion del principio de unidad, en general, y del principio de cooperacion y
lealtad nacional, en particular, si bien a los Gobiernos Regionales se les reconoce autonomia
politica, econdmica y administrativa, al tener un deber de cooperacion leal o de lealtad
nacional, en la consecucion de los fines estatales, las normas que dicten no pueden entrar en
contradiccion con las leyes nacionales; tal como sucede en el presente caso. Sobre el
particular, GIANNINI' ha sefialado que

(...) asi como las leyes Regionales no pueden disciplinar materias propias del

Estado, tampoco el Estado puede regular, a través de sus leyes, materias propias

de las Regiones (...).

5.3. Gobiernos Regionales y desarrollo econémico
37. Finglmente, el considerando primero de la Ordenanza Regional N.° 009-2005-
CR/GOB.REG.TACNA dice:

7 (...) en la Provincia de Tacna, se viene comercializando ropa de segundo
uso, lo cual constituye una fuente de trabajo de muchas familias desde
varios afios, lo cual se ha incrementado por la falta de trabajo y el alto
crecimiento poblacional producto de la migracién, y como consecuencia de
ello, se han instalado centros comerciales , en las diferentes Zonas de la
ciudad, las que son autorizadas por las Municipalidades respectivas,
legitiméndose con ello dicha actividad.

del pais pues considera, con Pedro DE VEGA?, que
(...) la descentralizacion politica (...) no sélo es un instrumento democratizador del
poder y una garantia para la libertad, sino que, ademas, puede suponer una mejor
técnica de organizacion para resolver los asuntos publicos (...).
Por ello estima legitima la preocupacion del Gobierno Regional de Tacna por el desarrollo
economico de su regidn, pues precisamente la finalidad de un proceso de descentralizacion,
tal como lo prevé el articulo 188.° de la Constitucidn, es el desarrollo integral del pais;
desarrollo que comprende, como es evidente, el aspecto econdmico. Sin embargo, este
objetivo no puede alcanzarse legitimamente si no se respetan el marco constitucional
establecido, los valores y principios constitucionales, asi como los derechos fundamentales.

9. Por ello, el Gobierno Nacional y el Gobierno Regional de Tacna deben emprender, dentro del
régimen juridico de la descentralizacion, acciones dentro del marco de sus competencias
exclusivas y compartidas tendentes al desarrollo integral de la region. En la medida en que el
Gobierno Nacional, tal como se ha determinado en el presente caso, ostenta competencia
para regular el régimen juridico de las importaciones, no puede perder de vista las
necesidyg: concretas de los Gobiernos Regionales fronterizos a paises vecinos.

1, Massimo Severo. Las regiones en Italia. Madrid: Civitas, 1984. p. 46.
E VEGA, Pedro. “Poder constituyente y regionalismo”. En Gumersindo Trujillo (coordinador). Federalismo y
regfonalismo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1979. p. 354.

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

VII. FALLO

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

HA RESUELTO

Declarar FUNDADA la demanda; en consecuencia, inconstitucional la Ordenanza Regional N.°
009-2005-CR/GOB.REG.TACNA.

. /1 /
Publiquese y notifiquese. / 5y

[/
SS. /)
LANDA ARROYO
GONZALES OJEDA
ALVA ORLANDINI |
BARDELLI LARTIRIGOY
GARCIA TOMA
VERGARA GOTELLI

panieNFigallo Rivadeneyra

. SECRETRRIO RELATOR (e)
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