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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXP. N.° 00002-2008-PCC/TC

SENTENCIA DEL PLENO JURISDICCIONAL
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

- J

//
DE 8 DE JUNIO DE 2010
74
y,
x/" ’
i Poder Ejecutivo (demandante)
v ( /
/ contra
Gobierno Regional de Moquegua (demandado)
Asunto:
Demanda de conflicto competencial (entendida como
demanda de inconstitucionalidad) interpuesta por el
Poder Ejecutivo contra el Gobierno Regional de
' Ve Moquegua, por la expedicion de la Ordenanza Regional
N.? 019-2007-CR/GRM, publicada en el diario oficial
El Peruano el 22 de octubre de 2007, la misma que
/ prohibe el traslado fisico o cambio de ubicacion de
establecimientos industriales pesqueros para el
( desarrollo de actividades de consumo humano indirecto,
asi como la ampliacion de capacidad de procesamiento
/ de plantas y establecimientos industriales pesqueros de
consumo humano indirecto.
/
VERGARA GOTELLI
MESIA RAMIREZ
LANDA ARROYO
/ BEAUMONT CALLIRGO
/ CALLE HAYEN
ETO CRUZ
ALVAREZ MIRANDA
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EXP. N.° 00002-2008-PCC/TC

w LIMA
PODER EJECUTIVO

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

/En Lima, a los 8 dias del mes de junio de 2010, el Tribunal Constitucional en
sesién de Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Vergara Gotelli,
Mesja Ramirez, Landa Arroyo, Beaumont Callirgos, Calle Hayen, Eto Cruz y Alvarez
Miranda; pronuncia la siguiente sentencia

I.L ASUNTO '
/ Demanda de conflicto competencial (entendida como de inconstitucionalidad)
( /interpuesta por el Poder Ejecutivo contra el Gobierno Regional de Moquegua, por
/ considerar que se ha producido afectacion de competencias constitucionales.

/ II. NORMA IMPUGNADA

“Prohiben traslado fisico o cambio de ubicacion de establecimientos industriales pesqueros para
el Desarrollo de actividades de consumo humano indirecto, asi como la ampliacion de capacidad
,k de procesamiento de plantas y establecimientos industriales pesqueros de consumo humano
indirecto

ORDENANZA REGIONAL N.° 019-2007-CR-GRM

‘L/\/27 de setiembre de 2007

EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO REGIONAL DE MOQUEGUA

N POR CUANTO:

| Consejo Regional de Moquegua

Ha aprobado la Ordenanza Regional siguiente:
VISTO:

La Sesién Ordinaria N.° 009-2007 de fecha 27.09.2007, se trat6 como punto de Agenda N.° 10 “Proyecto
de Ordenanza Regional que aprueba la prohibicion del traslado de fabricas o Cambio de Uso de industrias
pesqueras y/o harineras a la jurisdiccién del Gobierno Regional de Moquegua”, en mérito al Oficio N.°
018-2007-RAACH-CR/GRM de fecha 19.09.2007 que fuera suscrito en conjunto por los Consejeros
Regionales: Leonel Eloy Villanueva Ticona, Lucrecia Nora Maldonado Cuadros, Juan Agripino Apaza
Ventura y Renato Asunto Ascufia Chavera, imvocando el Reglamento Interno del Consejo Regional; y,

CONSIDERANDO:
Que, de acuerdo al Art. 191 de la Constitucién Politica del Estado y el Art. 2 de la Ley Orgénica de

ales, Ley N.° 27867, los Gobiernos Regionales son personas juridicas de derecho
3\ de autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia.
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7 Que, el Art. 192 de la Constitucion Politica del Pert, le otorga competencia a los Gobiernos Regionales
en materia de agricultura, pesqueria, agroindustria, industria, comercio, turismo, energia, mineria,
viabilidad, comunicaciones, educacion, salud y medio ambiente conforme a ley.

” e~conforme al Art. 45 de la Ley Organica de Gobiernos Regionales, el Gobierno Regional tiene
, - mes normativa y reguladora elaborando y aprobando las normas de alcance regional, dentro del
ambitoI de sus competencias.
|
Que, 4! Art. 22 Inc. 2) de la Constitucion Politica del Peru sefiala que toda persona tiene derecho “A la
paz, a la tranquilidad, al disfrute del tiempo libre y al descanso, asi como a gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado al desarrollo de su vida”.

Que el Art. I del titulo preliminar de la Ley N.° 28611, Ley General del Medio Ambiente, establece que
toda persona tiene el derecho irrenunciable a vivir en un ambiente saludable, equilibrado y adecuado para
el/pleno desarrollo de la vida y el deber de contribuir a una efectiva gestion ambiental y proteger el
ambiente, asi como sus componentes, asegurando particularmente la salud de las personas en forma
individual y colectiva, la conservacion de la diversidad biologica y el aprovechamiento sostenible de los
/i'ecursos naturales y el desarrollo sostenible del pais.

/

/
Que, igualmente el Art. VII del Titulo Preliminar en mencion sefiala que la gestion ambiental tiene como
objetivos prioritarios el prevenir, vigilar y evitar la degradacion ambiental. Agrega en su segundo extremo
que cuando es posible eliminar las causas que la generan se adoptan las medidas de mitigacion,
recuperacion, restauracion o eventual compensacion que corresponda.

Que, el articulo VII del acotado Titulo Preliminar precisa que cuando hay peligro de dafio grave o
irreversible, la falta de certeza absoluta no debe utilizarse como razon para postergarse la adopcion de
medidas eficaces y eficientes para impedir la degradacion del ambiente.

Que, conforme al Art. 52 de la Ley Organica de los Gobiernos Regionales, son funcieres gspecificas en

Que, conforme con lo establecido en el articulo 53 incisos a), ¢ ) y f )/de la Ley Orgénica de los
Gobiernos Regionales, es funcion especifica de esta autoridad controlar ¥ administrar planes y politicas
en materia ambiental dirigidas a mantener la diversidad biolégica y sebre cambio climéticos dentro del
marco de las estrategias nacionales respectivas.

Que, el Gobierno Regional de Moquegua, mediante Ordenanza Regional N.° 008-2006-CR/GRM aprob¢
la Politica Ambiental Regional de Moquegua, entre las que se consideran los siguientes lineamientos:

- La conservacion y valorizacion de la diversidad biologica.
- Evaluar, planificar y ejecutar el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales de la Region
Moquegua, considerando las estrategias, como metodologias y tecnologias apropiadas para la

conservacion y mejoramiento continuo de la calidad ambiental regional.

- Propiciar la sostenibilidad de los ecosistemas existentes y los servicios ambientales que brinden.

- La protecciof d§ ecosistemas fragiles, recursos naturales de interés regionales y especies en peligro de

extincion.
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, /‘ Que, conforme con la Ley General de Pesca, D.L. N.° 25977, que establece que el Estado dentro del

~marco regulador de la actividad pesquera vela por la proteccién y conservacion del medio ambiente,
exigiendo que se adopten las medidas necesarias para prevenir, reducir y controlar los dafios o riesgos en
el entorno maritimo, terrestre y atmosférico.

—

y Que, la Ley N.° 25977, establece que se puede suspender o limitar la admision de solicitudes de cualquier
actividad del sector pesquero por razones de aprovechamiento responsable de los recursos pesqueros y
proteccion del medio ambiente; limitando el acceso a un recurso hidrobiolégico mediante un determinado
sistema de extraccion o procesamiento.

Que, conforme a la Resolucién Ministerial N.° 242-2003-PRODUCE vy la Resolucion Ministerial N.° 449-
2003-PRODUCE, se prohibi6 el traslado fisico o cambio de ubicacion de establecimientos industriales
pesqueros para consumo humano indirecto en diferentes departamentos litorales del pais, argumentando
que conforme con la informacion alcanzada por IMARPE el 10 de marzo del 2003, los reportes de
efluentes marinos en las areas sefialadas se mantenia en niveles de contaminacion.

Que, la instalacién de nuevas plantas dentro de la Regién Moquegua traeria dos consecuencias nefastas a
la Region, la primera seria que los niveles de contaminacion por efluentes en el area marina se veria
incrementada, mas alla de los limites permisibles por la norma, y Segundo que la instalacion de plantas en
la Region Moquegua traeria una mayor flota extractiva dentro del ambito de la Regién, ya que ante mayor
capacidad de procesamiento, la abultada flota pesquera que existe en nuestro pais, se trasladaria hacia la
zona sur haciendo una mayor presion sobre el recurso hidrobiolégico Anchova; ante esta situacion el
Gobierno Regional esta obligado a actuar en forma inmediata conforme a la base legal citada, y en
cumplimiento de las funciones especificas de proteccion de los recursos hidrobiolégicos y del medio
ambiente que se encuentran dentro del ambito de la Region Moquegua; debido a que las consecuencias de
la instalacion de nuevos centros de procesamiento industrial pesquero para consumo humano indirecto
afectaria gravemente el ecosistema de la Region el mismo que esta autoridad Regional tiene la obligacion
de preservar y proteger.

Estando a lo acordado y aprobado en Sesion Ordinaria del Consejo Regional de fecha 27 de septiembre de
/2007, contando con el voto Mayoritario de los Consejeros Regionales y en uso de las facultades que les
"otorga la Constitucién Politica del Perti y el Art. 37 Inc. A) de la © 27867, modificada por la Ley
N.° 27902, Ley Organica de Gobiernos Regionales. ElI Consejo Regional del Gobierno Regional de
Moquegua,

HA DADO LA ORDENANZA SIGUIENTE:

Articulo Primero.- Estd prohibido el traslado fisico o/cambio de ubicacion de establecimientos
industriales pesqueros para el desarrollo de actividades ¢€ consumo humano indirecto en todo el ambito
de la Region Moquegua, asi como también quedd prohibida la ampliacion de la capacidad de
procesamiento de las Plantas y Establecimientos Industriales Pesqueros de Consumo Humano Indirecto
instalado dentro del ambito de la Region Moquegua que a la fecha cuentan con licencia de operacion
otorgada por el Ministerio de la Produccién.

Articulo Segundo.- Promover el establecimiento de Plantas Industriales para conservas y congelados
facultdndose a la Direccién Regional de la Produccion a efecto de que tome las medidas necesarias para
su cumplimiento en coordinacién con la Gerencia Regional de Desarrollo Econdmico o quien haga sus
veces.

Articulo Tercero.- Oficiese con la presente Ordenanza a la Municipalidad Provincial de Ilo y
Municipalidades Provinciales y Distritales de la jurisdiccion de la Region Moquegua a fin de que tomen
conocimiento y dispongan su fiel cumplimiento.

iquese al sefior Presidente Regional de Moquegua para su promulgacion.
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/( Ep/M?)ﬁhegua, a los veintisiete dias de septiembre del dos mil siete.

PASTOR AMADOR DAVILA ANCO
Consejero Delegado
Consejo Regional de Moquegua

POR TANTO:
Mando se registre, publique y cumpla.

Dado en la Sede Central del Gobierno Regional de Moquegua, a los veintisiete dias del mes de
septiembre del afio dos mil siete.

JAIME ALBERTO RODRIGUEZ VILLANUEVA
Presidente Regional”.

III. ANTECEDENTES

1. Demanda
/ Con fecha 15 de abril de 2008, el Ministerio de la Produccion, debidamente
representado por su Procuradora Publica, dofia Margarita Milagro Delgado Arroyo,
interpone demanda de conflicto competencial contra el Gobierno Regional de
Moquegua por considerar que éste, al haber emitido la Ordenanza Regional N.° 019-

> 2007-CR-GRM, publicada el 22 de octubre de 2007, ha afectado la competencia
constitucional que le confiere el articulo 66° de la Constitucion, la cual ha sido
o desarrollada a su vez en los articulos 2° 9° 11°y 12° de la Ley General de Pesca.

Sol/i‘cita que dicha ordenanza sea declarada nul asg a los siguientes argumentos:

En primer lugar, aduce que er el presente gaso se ha configurado un conflicto
ompetencial de caracter positivo, toda vez gde con la emision de la Ordenanza
egional N.° 019-2007-CR/GRM el Gobierno Regional de Moquegua se ha arrogado la
competencia para prohibir o limitar el traslado o la ampliacion de la capacidad de los
establecimientos de procesamiento pesquerd en Moquegua, cuando la competencia para
determinar las zonas geogréficas sujetas a prohibiciones o limitaciones para realizar
actividades de procesamiento pesquero en el territorio nacional corresponde al
Ministerio de la Produccion, de conformidad con lo establecido en el articulo 66° de la
Constitucion y en los articulos 2°, 9°, 11°y 12° de la Ley General de Pesca.

/ En segundo lugar, sostiene que el ejercicio de las competencias regionales debe
ser entendido teniendo como premisa el ambito unitario e integrador de la Constitucion,

y que siempre debe preservarse la armonia de tales competencias con las politicas y los

planes nacionales. De conformidad con este caracter unitario e integrador de la
Constitucién, afirma, debe entenderse que las competencias regionales se encuentran
elineadas tanto en el articulo 192° de la Constitucion como en las normas
onformantes del bloque de constitucionalidad, la Ley N.° 27783 (Ley de Bases de la
escentralizacion) y la Ley N.° 27867 (Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales),

5
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resultando de aplicacion la cldusula de residualidad, en virtud de la cual las
competencias que no han sido asignadas a los Gobiernos Regionales corresponden al
Gobierno Nacional.

Asimismo, refiere que el articulo 81° de la Ley Organica de Gobiernos
Regionales establece que el proceso de transferencia de competencias a los Gobiernos
Regionales, asi como de los recursos y el presupuesto necesarios para tal efecto, es
realizado por etapas y en forma gradual, teniendo en cuenta entre otros principios
rectores ¢l de subsidiariedad, que supone que la asignacion de competencias y funciones
a cada nivel de gobierno sea equilibrada y adecuada para la mejor prestacion de los
servicios del Estado a la comunidad; y que mediante Resolucion Ministerial N.° 175-
2006-PRODUCE y Resolucién Ministerial N.° 213-2006-PRODUCE, se declar6 la
conclusién del proceso de transferencia de las funciones sectoriales en materia de
Pesqueria a que se refieren los incisos a) al f), h) e i) del articulo 52° de la Ley Organica
de Gobiernos Regionales. En dichas resoluciones se precisé que tal transferencia debia
ser ejecutada en armonia con las politicas nacionales y que estaban referidas tinicamente
a la pesca artesanal mas no a la pesca industrial.

En materia de pesca industrial, a partir de las competencias constitucionales
atribuidas al Estado en los articulos 66° y 118° inciso 1 con relacién a la fijacion de las
condiciones de utilizacion de los recursos naturales con la finalidad de preservar la
diversidad biologica y la sostenibilidad de los recursos naturales, asi como teniendo en
cuenta lo establecido por el Decreto Ley N.° 25977, Ley General de Pesca, y la Ley N.°
27789, Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de la Produccion, el
demandante sostiene que tiene potestad para determinar las zonas geograficas sujetas a
prohibiciones o limitaciones para realizar activi e procesamiento pesquero, asi
como para prohibir o limitar el traslado o la ampljacién de la capacidad de los
establecimientos de procesamiento pesquero de consyfo humano directo o indirecto a
nivel nacional. 7

Por lo tanto, concluye en que la ordedanza impugnada, al prohibir tanto el
traslado fisico o cambio de ubicacion de establecimientos industriales pesqueros para el
desarrollo de actividades de consumo humano indirecto como la ampliacion de la
capacidad de procesamiento de las plantas y de los establecimientos pesqueros de esa
naturaleza, estd afectando la competencia que tiene el Ministerio de la Produccién para
regular esta materia en base a los articulos 66° y 118° inciso 1 de la Constitucidn, y a las
normas conformantes del bloque de constitucionalidad (Ley General de Pesca, Decreto
Ley N.° 25977, y Ley N.° 27789, Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de la
Produccién), que por lo demas ha venido siendo ejercida por medio de las siguientes
disposiciones: Resolucion Ministerial N.° 218-2001-PE, de fecha 28 de junio de 2001;
Resolucion Ministerial N.° 242-2003-PRODUCE, de fecha 27 de junio de 2003;

esolucion Ministerial N.° 449-2003-PRODUCE, de fecha 27 de junio de 2003;
esolucion Ministerial N.° 047-2004.PRODUCE, de fecha 4 de febrero de 2004;
esolucién Ministerial N.° 205-2006-PRODUCE, de fecha 11 de agosto de 2006; y
esolucién Ministerial N.° 395-2008-PRODUCE, de fecha 14 de marzo de 2008.
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' competencias, su conducta se encuentra a

. Contestacion de la demanda

Con fecha 30 de diciembre de 2008, el Gobierno Regional de Moquegua,
debidamente representado por su Presidente, don Jaime Alberto Rodriguez Villanueva,
se apersona al proceso y contesta la demanda, contradiciéndola y negandola en todos
sus extremos, en los siguientes términos:

En primer lugar, respecto a lo afirmado por la parte demandante en relacion a
que la competencia regulatoria en materia de pesqueria industrial es exclusiva del
Ministerio de la Produccién, sostiene que por el contrario, dicha competencia es
compartida entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales, de conformidad con
lo establecido en el articulo 38° de la Ley N.° 27783, Ley de Bases de la
Descentralizacion, y en el articulo 10° inciso 2 de la Ley N.° 27867, Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales.

En ese sentido, afirma que en ejercicio de esa competencia compartida y en
aplicacion del principio precautorio fue que se dictd la Ordenanza Regional N.° 019-
2007-CR-GRM, en virtud de la cual se prohibié tanto el traslado fisico o cambio de
ubicacion como la ampliacion de establecimientos industriales pesqueros para el
desarrollo de actividades de consumo humano indirecto en todo el ambito de la regién
Moquegua, incluyendo a los que contaban con licencia de operacion otorgada por el
Ministerio de la Produccion, con la finalidad de impedir la degradacion del ambiente
por los efluentes contaminantes en el area marina de las nuevas fabricas de harina y
aceite de pescado.

En segundo lugar, alega que aun en el caso de que existiera colision de
ada/por los estandares establecidos por el
Tribunal Constitucional via el test de eOmpetengia (y menciona las sentencias recaidas
en los Expedientes N.° 0020-2005-PI/TC y N2 0021-2005-PI/TC), ya que su actuacion
respeta el principio de unidad, pues se/ha conducido dentro de los margenes
establecidos por la Ley Bases de la Pescentralizacion y por la Ley Orgéanica de
Gobiernos Regionales;del principio d¢/competencia, en tanto se trata del ejercicio de
una competencia compartida; y del principio de cooperacién y lealtad regional, en tanto
la ordenanza en cuestion contribuye/a que el Estado cumpla con el objetivo de preservar
la diversidad biologica y el medio ambiente. Ademas, subraya que de acuerdo al
principio de subsidiariedad, establecido en el articulo 14° de la Ley de Bases de la
Descentralizacion, se debe tener en cuenta para la concepcion, desarrollo y ejecucion de
politicas regionales al nivel de gobierno mas cercano a la poblacion.

Por ultimo, aduce que su actuacion se encuentra sustentada tanto en el principio

de efecto util, en virtud del cual se entiende que en materia de delegacién de
ompetencias €stas no se transfieren con fines meramente enunciativos, sino que
omprenden los poderes implicitos para que puedan ser ejercidas eficazmente, como en
| principio de progresividad aplicable al proceso de descentralizacion. Asimismo,
firma que estaba en la obligacion de actuar ante el riesgo que el exceso de fabricas y
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plangtas de harinas de pescado supone, tanto para el medio ambiente como para la
industria pesquera regional.

I/V. FUNDAMENTOS

recision del petitorio de la demanda
/f). Del analisis de la presente demanda se advierte que tiene por objeto que este
Tribunal Constitucional, acogiendo los argumentos del demandante, declare la
nulidad de la Ordenanza Regional N.° 019-2007-CR-GRM, publicada el 22 de
octubre de 2007. Sin embargo, antes de ingresar a analizar los argumentos del
demandante es preciso dilucidar una cuestion procesal previa sobre la via para
evaluar la constitucionalidad de la ordenanza impugnada.

Cuestion procesal previa

2. De acuerdo con el segundo parrafo del articulo 110° del Cédigo Procesal
Constitucional “[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 inconstitucionalidad”. Al respecto es de verse que, desde un punto de
vista formal, el presente proceso responde a los presupuestos del proceso de
inconstitucionalidad, en la medida que se trata de enjuiciar la eventual
inconstitucionalidad (vicio de incompetencia) de una ordenanza regional que tiene
rango de ley.

Sin embargo no puede soslayarse que, desde unpunto g€ vista material, se trata de
un conflicto de competencias positivo, pues las parjés procesales reclaman como
propia la competencia para regular la materia abgrdada por la ordenanza regional
objeto de control. De este modo, en aplicacion del articulo 110° (segundo parrafo)
del Codigo Procesal Constitucional, se trata de encausar, en la via del proceso de
inconstitucionalidad, un conflicto de compefencias que, no por tener su origen en la
expedicion de una norma con rango de ley, deja de ser tal.

Competencia del Tribunal Constitucional para enjuiciar la legitimidad constitucional

de las ordenanzas regionales

4. 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° inciso 1 de la Constitucion, le
corresponde al Tribunal Constitucional “[c]onocer en instancia Unica, la accion de
inconstitucionalidad”. Ello como consecuencia de que el articulo 201° consagra al
Tribunal Constitucional como el 6érgano de control de la constitucionalidad de las
leyes.

Tal facultad se concretiza a través del proceso de inconstitucionalidad, pues, de
acuerdo con el articulo 200°.4 de la Constitucion, mediante dicho proceso los sujetos
legitimados (articulo 203° de la Constitucién) pueden demandar, ante el Tribunal
Constitucional, la inconstitucionalidad de las normas con rango de ley, entre ellas
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las ﬁprmas regionales de caracter general que contravengan la Constitucion por la
forma o por el fondo.

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 del
proceso de inconstitucionalidad tiene que ver con la finalidad de los procesos

/ constitucionales, esto es, con velar por la observancia del principio de supremacia
" juridica de la Constitucion y por la vigencia efectiva de los derechos fundamentales,

de conformidad con el articulo II del Titulo Preliminar del Cdédigo Procesal
Constitucional.

Por ello no puede soslayarse que aun cuando el control abstracto de las normas tiene
una finalidad inmediata, como es la de salvaguardar el principio de supremacia
juridica de la Constitucion —expulsando del ordenamiento aquellas disposiciones
que la contravengan material o formalmente—, tiene también como fin mediato
impedir su aplicacion y con ello evitar que puedan generar afectaciones concretas
(subjetivas) a los derechos fundamentales de las personas. Por tanto, es deber del
juez constitucional tener presente 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.

Juicio de validez constitucional de la ordenanza impugnada

El Poder Ejecutivo sostiene, esencialme que la ordenanza resulta

constitucionalmente invéalida por cuanto

actividades de consumo humano indi odo el ambito territorial de la Region
Moquegua, contraviene las competencias ¢Xclusivas derivadas de la Constitucion y
del bloque de constitucionalidad.

A tenor del articulo 43° de la Norm‘ﬁ Fundamental, el Estado peruano es unitario,
pero descentralizado. Es una republica distribuida territorialmente en regiones,
departamentos, provincias y distritos, y gubernativamente en los niveles nacional,
regional y local (articulo 189° de la Constitucion), complexion especial que
posibilita, junto al ordenamiento juridico nacional, la existencia de ordenamientos
juridicos regionales y locales y, consecuentemente, la potencial incompatibilidad
entre fuentes normativas (v.g. la ley y la ordenanza regional) que, por ostentar
idéntico rango (articulo 200° inciso 4 de la Constitucién), no puede ser resuelta
ppelando al principio de jerarquia normativa, sino al de competencia.

| reparto de competencias o atribuciones es un problema general, presente en
alquier organizacion compleja, sea o no en el marco del Estado descentralizado.
n tal perspectiva, este Colegiado estima que las responsabilidades de cada instancia

9



L @\\CA Dg,
gl

. TRIBUNAL'CONSTITUCIONAL

lf/

. De acuerdo con lo sefialado en la STC 020-2005-

d¢ decision deben someterse, en primer término, a exigencias de racionalidad y
rden. Tales exigencias deben traducirse en una disciplina que debe presidir el
funcionamiento de cualquier organizacion.

ly. El principio de competencia es tributario del de jerarquia. Asi, si una entidad estatal

incurre en la expedicion de una norma invalida por invadir esferas competenciales
previstas como ajenas por otra norma de su mismo rango, ello se debe a que la
Norma Normarum (Constitucion), fuente normativa jerarquicamente superior a
cualquier otra, reservo en la segunda norma la capacidad de regular la distribucién
competencial.

.En los sistemas politicos descentralizados, estos principios generales de

organizacion, ademas tienen que responder a la misma necesidad, tienen que servir
también de garantia de la autonomia que la Constitucion predica y reconoce en las
instancias de los gobiernos regionales y municipalidades como parte de lo que en su
momento Carl Schmitt habria de denominar la garantia institucional. Asi, y en la
medida en que la Constitucion reconoce la citada autonomia dentro de la
distribucion territorial de competencias (articulo 19° de la Constitucidn), ello debe
presuponer organizar el reparto de competencias de forma estable, sin que el
equilibrio con el que quede organizado el reparto pueda ser suplido por decisiones
de los Gobiernos Regionales que supongan autarquias delegadas por la
Constitucion.

En el presente caso, dado que se esta acusando a un Gobierno Regional de haber
excedido su esfera competencial, habra que acudir al bloque de constitucionalidad
conformado por la Constitucion, la Ley de Bases escgntralizacion (Ley N.°
27783) y la Ley Organica de Gobiernos
determinar la esfera competencial de los Gobiernos Regiofales y verificar si es que,
efectivamente, el demandado se ha excedido en el ejergiCio de sus competencias.

/021-2005-PI, “la articulacion de
las fuentes en un ordenamiento de tal naturaleza no puede efectuarse exclusivamente
bajo los alcances del principio de jerarqujd, pues €ste no permite dar respuesta
coherente al conflicto que se pudiera pfesentar entre normas expedidas por el
Gobierno Central y los gobiernos regionales, que cuentan con el mismo rango
normativo. En efecto, si las normas regionales no son jerarquicamente subordinadas
a las del Gobierno Central, su articulacion con éstas no puede sustentarse en el
principio de jerarquia, sino conforme al principio de competencia, segun el cual en
el ambito competencial regional la norma regional termina excluyendo a la norma
del Gobierno Central y, en general, a la de cualquier otro ordenamiento”
(fundamento 59).

tendiendo a ello, corresponde ahora analizar la validez constitucional de la
rdenanza Regional N.° 019-2007- CR-GRM, que prohibe el traslado fisico o
ambio de ubicacion de establecimientos industriales pesqueros para el desarrollo de
ctividades de consumo humano indirecto, asi como la ampliacién de capacidad de

10



———m

I/

\

0@\_\CA gy A
k)

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

—_procesamiento de plantas y establecimientos industriales pesqueros de consumo

16.

ﬁumano indirecto.

l
|

De acuerdo con el articulo 192°.7, “[lJos gobiernos regionales promueven el
desarrollo y la economia regional, fomentan las inversiones, actividades y servicios

jpublicos de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y
'locales de desarrollo. Son competentes para: (...) 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”.

. Por su parte la Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley N.° 27783) desarrolla

dicha disposicion constitucional y considera la competencia para promover y regular
actividades como una de naturaleza compartida. Se trata ésta de una competencia
que es ejercida de manera coordinada por dos o mas niveles de gobierno,
atribuyéndose a cada uno un determinado nivel de responsabilidad. En efecto, el
articulo 36° de la Ley mencionada sefiala: “[c]Jompetencias compartidas: (...) b)
Promocion, gestion y regulacion de actividades econdémicas y productivas en su
ambito y nivel, correspondientes a los sectores agricultura, pesqueria, industria,
comercio, turismo, energia, hidrocarburos, minas, transportes, comunicaciones, y
medio ambiente, ¢) Gestion sostenible de los recursos naturales y mejoramiento de
la calidad ambiental (...)".

. A su vez, la Ley Organica de Gobiernos Regionales, en su articulo 10°, considera

ue son competencias compartidas la: ““(...) ¢) Promocion, gestion y regulacion de
ctividades econdémicas y productivas en su ambito y nivel, correspondientes a los
sectores agricultura, pesqueria, industri comercio, turismo, energia,
hidrocarburos, minas, transportes, comuni s y medio ambiente, d) Gestion
sostenible de los recursos naturales’y mejoramiepto de la calidad ambiental (...)”.

. Como puede observarse, del analisis de lag/normas constitucionales pertinentes asi

como de las normas conformantes del bJéque de constitucionalidad en el presente
caso, es decir, la Ley de Bases de Jd Descentralizacion y la Ley Organica de
Gobiernos Regionales, se infiere gde la materia sobre la que versa la norma
impugnada (la regulacion de la/actividad pesquera y de industria), es una
competencia de naturaleza compattida; esto es, una competencia cuyo ejercicio debe
ser realizado de manera coordinada entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos
Regionales.

. Asi, en una competencia compartida se le encarga a dos o mas niveles de gobierno

la regulacion de una materia. Se trata en esta competencia, entonces, del ambito de
la realidad sobre el cual recaera la facultad normativa conjunta de ambos niveles de
obierno, pero asignandose a cada uno de ellos una funcion constitucional
specifica. Por ejemplo, mientras que al Gobierno Nacional se le suele encargar la
uncion de planificacion de la politica general sobre un determinado sector, a los
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Gobiernos Regionales y Locales les corresponde la ejecucion de tal politica,
d¢biendo ademas fiscalizar su cumplimiento.
/
21.,,.é\hora bien, el Tribunal Constitucional advierte que la Ordenanza Regional
/impugnada, en efecto, es una cuyo objeto de regulacion es claramente materia
/ pesquera e industrial, al establecer la prohibicion para “el traslado fisico o cambio
// de ubicacion de establecimientos industriales pesqueros para el desarrollo de
/ actividades de consumo humano indirecto en todo el ambito de la Region
Moquegua, asi como también queda prohibida la ampliacion de la capacidad de
procesamiento de las Plantas y Establecimientos Industriales Pesqueros de Consumo
Humano Indirecto instalado dentro del ambito de la Regién Moquegua que a la
fecha cuentan con licencia de operacion otorgada por el Ministerio de la
Produccién™.

22. En la medida que se ha determinado que la materia pesquera e industrial es una
materia compartida entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales, la
ordenanza impugnada adolece de un vicio de incompetencia, al haber sido expedida
sin la coordinacién previa con el Gobierno Nacional. Més aun si la prohibicion
alcanza a las Plantas y Establecimientos Industriales Pesqueros de Consumo
Humano Indirecto, instalados dentro del ambito de la Region Moquegua, que
cuentan con licencia de operacion otorgada por el Ministerio de la Produccion.

23.'Y es que, como se ha sefialado en la STC 0001-2002-AI/TC (fundamento 5), dentro

de los limites formales que fijan la Constitucion y las normas a las que ella encarga
la regulacién del procedimiento de elaboracion de otras fuentes, como la ley y las
normas con rango de ley (Ordenanza Regional), deben considerarse los limites de
orden competencial. Tal limite, cuya infraccion supone la generacion de un vicio de
inconstitucionalidad por incompetencia, a en) distintos niveles: por un lado,
disponiendo, (1) o bien que determinadas fuentgs solo puedan ser expedidas por
ciertos 6rganos constitucionales, (2) o bien gue ciertas materias so6lo puedan ser
reguladas por determinadas fuentes (3) o a lg“/inversa, que ciertas fuentes no pueden
regular determinadas materias.

24. Siendo ello asi, es claro que el Gobirno Regional de Moquegua es incompetente,
por si solo, para expedir ordenanzas cuya materia de regulacion sea la pesquera e
industrial. Como éstas son materias compartidas, una ordenanza que pretenda
regularlas ha de ser dictada, recesariamente, previa coordinacion con el Gobierno
Nacional. Lo que se justificd también por el hecho de que la regulacion introducida
por la ordenanza cuestionada deja sin efecto autorizaciones de funcionamiento
otorgadas por el Ministerio de la Produccion.

25.De otro lado, el demandado ha esgrimido, como argumento a favor de la
constitucionalidad de la ordenanza impugnada, el principio de subsidiaridad, segin
el cual “[e]l gobierno mas cercano a la poblacion es el mas idoneo para ejercer la
competencia o funcién, por consiguiente el gobierno nacional no debe asumir
competencias que pueden ser cumplidas mas eficientemente por los gobiernos
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regionales, y éstos a su vez, no deben hacer aquello que puede ser ejecutado por los
ggbiernos locales, evitaindose la duplicidad y superposicién de funciones™ (articulo
14°-2-a, Ley de Bases de la Descentralizacion).

El Tribunal Constitucional admite la importancia de este principio para que el
proceso de descentralizaciéon cumpla plenamente con su fin constitucional: “el
desarrollo integral del pais” (articulo 188° de la Constitucion). Pero dicho principio
no autoriza a los Gobiernos Regionales a legislar al margen de las politicas
nacionales. La aplicacion del principio de subsidiaridad tiene un claro limite en el
articulo 192° de la Constitucion: “las politicas y planes nacionales y locales de
desarrollo”. De ahi que la invocacion a dicho principio por parte del Gobierno
/ Regional de Moquegua no es un argumento valido que justifique la expedicion de la

ordenanza objeto de control. Es por ello que la Ordenanza Regional N.° 019-2007-
CR-GRM, al estar afectada de un vicio de incompetencia, deviene en
inconstitucional.

,v Gobiernos Regionales, medio ambiente y recursos hidrobiolégicos
27. Cabe sefalar, de otro lado, que en uno de los considerandos de la Ordenanza

Regional impugnada se sefiala que:
“(...) la instalacion de nuevas plantas dentro de la Region Moquegua traeria dos

consecuencias nefastas a la Region, la primera seria que los niveles de contaminacion
v por efluentes en el area marina se veria incrementada, mas alld de los limites
J permisibles por la norma, y Segundo que la instalacién de plantas en la Region
Moquegua traeria una mayor flota extractiva dentro del ambito de la Region, ya que
ante mayor capacidad de procesamiento, la abultada flota pesquera que existe en nuestro
pais, se trasladaria hacia la zona sur haciendo una mayor presion sobre el recurso
hidrobiolégico Anchova; ante esta situacion el Gobierno Regional estd obligado a actuar
en forma inmediata conforme a la base legal citada, y en cumplimiento de las funciones
especificas de proteccion de los recursos hidrobiolégicos y del medio ambiente que se
encuentran dentro del ambito de la Regién Moquegua; debido a que las consecuencias
de la instalacion de nuevos centros de €samig¢nto industrial pesquero para consumo
humano indirecto afectarfa gravemente el ecosiftema de la Region el mismo que esta
( autoridad Regional tiene la obligacion de preservar y proteger”.

28. El Tribunal Constitucional no puede ni debe sér ajeno a la preocupacion legitima del
Gobierno Regional de Moquegua por la groteccion del medio ambiente y de los
recursos hidrobiologicos, porque finalmghte ellos son mandatos que se derivan de la
propia Constitucion (articulos 66°, §7°, 68° y 69°). Sin embargo, ello debe ser
realizado en coordinacion con el Ggbierno Nacional, en tanto se trata de una materia
compartida con el Gobierno Nacjdnal.

29. Puede afirmarse, por ello, que asi como los Gobiernos Regionales tienen el deber de
observar el principio de cooperacion y lealtad constitucional nacional, asi también
al Gobierno Nacional le asiste el deber de cooperacién para con los Gobiernos

/g Regionales —/lealtad constitucional regional-, méas ain si se considera que uno de
os deberes constitucionales del Estado es el de promover el bienestar general que se
‘undamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la Nacion
articulo 44° de la Constitucion).
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EXP. N.° 00002-2008-PCC/TC
LIMA
PODER EJECUTIVO

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

HA RESUELTO

Declarar FUNDADA la demanda de conflicto competencial (entendida como demanda
de inconstitucionalidad); en consecuencia, inconstitucional la Ordenanza Regional N.°
019-2007-CR/GRM, publicada en el diario oficial EI Peruano, el 22 de octubre de
2007.
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Publiquese y notifiquese.

SS.

VERGARA GOTELLI
MESIA RAMIREZ
LANDA ARROYO

BEAUMONT CALL
CALLE HAYEN
ETO CRUZ
ALVAREZ MIR&QN DA
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