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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 17 dias del mes de enero de 2017, reunido el Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Miranda Canales,
presidente; Ledesma Narvaez, vicepresidenta; Urvicla Hani, Blume Fortini, Ramos
Nufiez y Sardon de Taboada, pronuncia la siguiente sentencia, con los fundamentos de
voto de los magistrados Blume Fortini, y Espinosa-Saldafia Barrera, y el voto singular
de lamagistrada Ledesma Narviez que se agregan. Se consigna el abocamiento del
y fado Espinosa-Saldafia Barrera, aprobado en el Pleno del dia 17 de enero de 2017

I. ANTECEDENTES

A, Petitorio constitucional

Con fecha 2 de enero de 2014, el Colegio de Abogados del Callao interpone demanda
de inconstitucionalidad con el objeto que se declare la inconstitucionalidad de los
articulos 1, 2.1, 2.4, 5.5, 5.6 y 5.11, asi como de la segunda y tercera disposicion
complementaria final del Decreto Legislativo 1147, el cual regula el fortalecimiento de
las Fuerzas Armadas en las competencias de la Autoridad Maritima Nacional
—Direccion General de Capitanias y Guardacostas (Dicapi)—, por contravenir los
articulos 43, 60, 61, 74, 77, 78, 104, 106, 165, 170 y 191 de la Constitucidn,

Con fecha 18 de marzo de 2015, el procurador publico del Poder Ejecutivo contesta la
demanda, contradiciéndola en todos sus extremos.

Finalmente, mediante escrito de fecha 23 de abril de 2015, el demandante solicita, en
aplicacion del articulo 78 del Cddigo Procesal Constitucional, que se declare la
nstitucionalidad por conexion de los articulos 5.8, 5.9, 5.10, 5.11, 5.12, 5.13, 5.14,
6, 7y 11, asi como de la Primera Disposicién Complementaria Final del Decreto
Legislativo 1147, por considerar que otorgan a Dicapi funciones contrarias a la finalidad
de las Fuerzas Armadas y afectan las competencias de la Autoridad Portuaria Nacional
{APN).

B. Debate constitucional

El Colegio de Abogados del Callao sustenta su demanda en los siguientes argumentos:

* Los articulos 1, 2.1, 2.4, 5.5, 5.6 y 5.11, asi como las disposiciones
complementarias finales segunda y tercera del Decreto Legislativo 1147, son
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inconstitucionales por laforma, pues exceden las facultades delegadas al Poder
Ejecutivo mediante la Ley 299135,

» El Decreto Legislativo 1147, ademas, no fortalece a las Fuerzas Armadas,
como establece la ley autoritativa. Por el contrario, al darle competencias en
materia comercial a Dicapi, debilita a las Fuerzas Armadas, ya que la distrae de
su fin constitucional. Ademas, contraviene el principio constitucional de
grva de ley orgénica, pues mediante Jey ordinaria pretende modificar el
ticulo 56 de la Ley 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, que prevé
as competencias de las regiones en materia de transporte.

Asimismo, el Decreto Legislativo 1147 contraviene el articulo 165 de la
Constituciéon al otorgar a las Fuerzas Armadas facultades distintas a las
necesarias para garantizar la independencia, la soberania y la integridad del
territorio de la Republica.

» La creacion de la Oficina de Inspecciones y Auditorias para brindar, en
exclusividad, servicios de inspeccion y auditoria respecto de estandares de
seguridad y contaminacion de embarcaciones vulnera el principio de
intervencion subsidiaria del Estado en la economia. No existe una ley expresa
que dé cuenta de las razones de interés piblico o manifiesta conveniencia
nacional que justifiquen excluir a las empresas privadas de la prestacion de
dichos servicios. En consecuencia, el Decreto Legislativo 1147 crea un
monopotio legal a favor de Dicapi que contraviene lfos articulos 60 y 61 de la

\ Constitucién.

* La Tercera Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo 1147
crea mecanismos de financiamiento de Dicapi que contravienen el principio de
legalidad del presupuesto de las Fuerzas Armadas. En efecto, sin la existencia

previa de una ley de presupuesto, no es posible realizar actos de ejecucién
presupuestal. Por tanto, es inconstitucional que una entidad publica genere
ingresos propios adicionales a los que le asigna el Presupuesto General de la
Repiblica.

v/ Ademas, existe una afectacion al bloque de constitucionalidad conformado por
a Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, y la Ley 27658, Ley Marco
de Modernizacién de la Gestion del Estado, que proscriben la duplicidad de
funciones entre entidades publicas. En efecto, el Decreto Legislativo 1147
otorga a Dicapi facultades ya otorgadas a la APN afectando asi el principio de
Estado unitario y descentralizado.
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La contestacion de la demanda, a su vez, se basa en los siguientes argumentos:

El decreto legislativo impugnado no excede las facultades delegadas al Poder
Ejecutivo a través de la Ley 29915. Los articulos 2.3 y 2.4 de esa norma
habilitan al Poder Ejecutivo a fortalecer el Sistema de Seguridad y Defensa
Nacional. Por esa razén se emitié el Decreto Legislativo 1147, cuyo objeto es
fortalecer las competencias de las Fuerzas Armadas en lo relativo a la
seguridad de la vida humana en el mar, la proteccién del medio ambiente
ohidtico y la represién de actividades ilicitas en dichos espacios. Por tanto,
teha norma no atribuye competencias comerciales a Dicapi, sino que fortalece
las facultades que le son propias.

El Decreto Legislativo 1147 no otorga a Dicapi competencias en materia de
administracién portuaria, pues estas corresponden exclusivamente a la APN.
Ademas, las disposiciones legales impugnadas no contravienen el articulo 106
de la Constitucién, pues no derogan ni modifican las competencias de los
gobiernos regionales en materia portuaria.

Las disposiciones impugnadas no facultan a Dicapi a realizar actividad
comercial. Le otorgan competencias para administrar, regular y vigilar las
actividades realizadas por personas naturales o juridicas en el &mbito acudtico,
con finalidad de proteger la vida humana, velar por la seguridad nacional,
proteger el medio ambiente y reprimir actividades delictivas.

La Constitucion y las normas presupuestarias no prohiben a las entidades
publicas generar recursos propios. Esta permitido que lo hagan. Ello no afecta
las competencias del Congreso de la Republica en materia presupuestaria.

El Decreto Legislativo 1147 autoriza a Dicapi a expedir, a pedido del
interesado, reportes de inspeccion y auditoria, asi como constancias sobre las
inspecciones, auditorias y reconocimientos de los estandares de proteccion,
seguridad y prevencion de la contaminacién sobre las embarcaciones ubicadas
en el medio acudtico. Asf, no permite a Dicapi realizar actividad empresarial,
sino elaborar reportes sobre las actuaciones administrativas que realiza como
autoridad maritima nacional.

No existe relacion entre las competencias asumidas por Dicapi y las atribuidas
a los gobiernos regionales. La norma impugnada restringe el ejercicio de
competencias de Dicapi al medio acudatico, mientras la Ley Orgédnica de
Gobiernos Regionales (articulos 56.c y 56.d) establece que sus competencias se
cifien al ambito portuario. De otro lado, tampoco se advierte una duplicidad de
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funciones, pues conforme se aprecia del articulo 1 de la Ley 27943, Ley del
Sistema Portuario Nacional, las actividades de la APN se limitan a la
administracion de puertos maritimos, fluviales y lacustres, lo cual no se
superpone con las competencias que ejerce Dicapi.

11

FUNDAMENTOS

resunta Inconstitucionalidad por la forma del Decreto Legislativo 1147

El Colegio de Abogados del Callao solicita que se declare la inconstitucionalidad
por la forma de los articulos 1, 2.1, 2.4, 5.5, 5.6 y 5.11 y de las disposiciones
complementarias finales segunda y tercera del Decreto Legislativo 1147.
Manifiesta, de un lado, que regulan materias no delegadas al Poder Ejecutivo
mediante fa Ley 29915; y, de ofro, que modifican el articulo 56 de la Ley
Organica de Gobiernos Regionales, lesionando el principio de reserva de ley
organica previsto en ¢l articulo 106 de la Constitucién.

Exceso en el efercicio de las facultades delegadas

2. La facultad del Congreso de la Republica para delegar facultades legislativas al
Poder Ejecutivo estd prevista en el articulo 104 de la Constitucién, que establece
lo siguiente:

El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante
decretos legislativos, sobre la materia especifica y por el plazo determinado
establecidos en la ley autoritativa.

(

No pueden delegarse las materias que son indelegables a la Comisién Permanente.

Los decretos legislativos estdn sometidos, en ¢uanto a su promulgacion, publicacion,
vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la ley.

il Presidente de la Republica da cuenta al Congreso o a la Comision Permanente de
cada decreto legislativo.

3. Asi, e] Congreso de la Republica puede encargar al Poder Ejecutivo la facultad de
T, salvo respecto de materias indelegables a la Comisién Permanente. A su
; ¢l Poder Ejecutivo puede emitir decretos legislativos con rango de ley,
tempre que el Congreso emita una ley autoritativa (fundamento 6 de la sentencia
mitida en el Expediente 0012-201 1-PI/TC).

4. La legislacion delegada debe respetar, pues, los limites previstos en la
Constitucion y establecidos en la ley autoritativa correspondiente. Por tanto, debe
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dictarse dentro del plazo d€ vigencia de las facultades otorgadas por dicha ley y
referirse, Gnicamente, a las materias sobre las que existe delegacion de facultades,

5. Mediante la Ley 29915, publicada en ¢l diario oficial El Peruano con fecha 12 de
setiembre de 2012, se delegd en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar en las
siguientes materias en un plazo de 90 dias calendario:

L.

Reforma de la legistacidon orientada al fortalecimiento institucional del
Ministerio del Interior, de la Policia Nacional del Perti y de la carrera policial.

. Modificacién del marco legal que establece el apoyo, por parte de las Fuerzas
Armadas, a la Policia Nacional del Perd y a otras instituciones.

. Reforma del Sistema de Seguridad y Defensa Nacional con el objeto de
fortalecer su constitucién y funcionamiento,

. Reforma de Ia legislacion orientada al fortalecimiento institucional del Sector
Defensa, de las Fuerzas Armadas, la carrera militar y el servicio militar.

. Creacidn de un ente central de compras para la Defensa Nacional, con el objeto
de mejorar la capacidad operativa y el mantenimiento de activos de las Fuerzas
Armadas, mediante el uso eficiente de los recursos asignados y de los procesos
de compra.

6. Reforma del régimen remunerativo y de pensiones del personal de la Policia
Nacional del Pertl v las Fuerzas Armadas.

7. Reforzamiento de la estrategia de seguridad y defensa nacional en relacién al
control y registro de los insumos quimicos y productos, asi como de maquinarias
y equipos que directa o indirectamente sirvan para la elaboracion y trafico de
drogas ilicitas. (¢fr. articulo 2 de la Ley 29913).

6. Al amparo de dichas facultades, con fecha 11 de diciembre de 2012, se publicé en
el diario oficial E! Peruano el Decreto Legislativo 1147, impugnado en el
presente proceso de inconstitucionalidad; esto es, dentro del plazo establecido en
la referida ley autoritativa.

7. El Poder Ejecutivo sustenta Ja emision de dicha norma en los articulo 2.3 y 2.4 de
la Ley 29915. El Colegio de Abogados del Callao, en cambio, sostiene que varias
de sus disposiciones se extralimitan respecto al ambito de facultades delegadas,
por lo que devienen inconstitucionales por la forma.

8. Las disposiciones pertinentes de la ley autoritativa se refieren, respectivamente, a
la “Reforma del Sistema de Seguridad y Defensa Nacional con el objeto de
cer su constitucién y funcionamiento” y a la “Reforma de la legislacién
rientada al fortalecimiento institucional del Sector Defensa, de las Fuerzas
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Armadas, la carrera militar y el servicic militar”. El articulo 1 del Decreto
Legislativo 1147, a su vez, hace referencia a ello de la siguiente manera;

[El Decreto Legislativo 1147] tiene por objeto el fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas en las competencias de la Autoridad Maritima Nacional - Direccidén
General de Capitanfas y Guardacostas, sobre la administracion de areas acudticas,
las actividades que se realizan en el medio acudtico, las naves, artefactos navales,
instalaciones acudticas, y embarcaciones en general, las operaciones que éstas
realizan y los servicios que prestan o reciben, con el fin de velar por la seguridad de
la vida humana en el mar, rios y lagos navegables, la proteccion del medio ambiente
acudtico, y reprimir las actividades ilicitas en el Ambito de su jurisdiccidn, en
cumplimiento de las normas nacionales e instrumentos internacionales de los que el
Pert es parte.

Dicapi es un organo de linea de la Marina de Guerra del Pert y, por tanto, forma
parte de las Fuerzas Armadas y el Sector Defensa (¢fr. articulos 4.7 y 5.7, del
Decreto Legislativo 1138, Ley de la Marina de Guerra del Pert). A través de
Dicapi, la Marina de Guerra cumple lIa funcion deejercer la autoridad maritima,
fluvial y lacustre a nivel nacional en el marco de las facultades que le confiere
la ley.

El Decreto Legislativo 1147 deroga la Ley 26620, Ley de Control y Vigilancia de
las Actividades Maritimas, Fluviales y Lacustres, concretando asi una reforma en
la organizacion y competencias de la Marina de Guerra y, a través de ella, de las
Fuerzas Armadas. Mediante el decreto legislativo impugnado, se asignan a Dicapi
nuevos roles respecto a su funcidén como Autoridad Maritima Nacional.

Ese es el caso, concretamente, de sus articulos 1, 2.1, 2.4, 5.5, 5.6 y 5.11, y de sus
disposiciones complementarias finales segunda y tercera. Estas precisan el objeto
y émbito de aplicacion de la norma, y regulan aspectos relativos a las funciones, la
organizacion y el financiamiento de Dicapi.

Todas ellas, por tanto, estdn dirigidas a concretar reformas en la constitucién y
funcionamiento de las Fuerzas Armadas y, de esa manera, en el Sistema de
Seguridad y Defensa Nacional. Por tanto, estdn comprendidas dentro del 4mbito
de lagfd@ultades delegadas al Poder Ejecutivo por los articulos 2.3 y 2.4 de la Ley

nsecuencia, la demanda debe desestimarse en lo referido a la presunta
Ulneracion del articulo 104 de la Constitucion, sin perjuicio de los
cuestionamientos relativos a la presunta desnaturalizacion de la finalidad de las
Fuerzas Armadas, los cuales corresponderfan a un vicio de inconstitucionalidad
por el fondo y serdn evaluados en la parte pertinente de esta sentencia,
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Regulacion de materias sujetas a reserva de ley organica

14.

Debe analizarse también si el Decreto Legislativo 1147 contraviene el articulo 56
de la Ley Organica de Gobiernos Regionales; y, si fuera el caso, si ello supone
una vulneracion al articulo 106 de la Constitucidn, cuyo tenor es el siguiente:

ediante leyes organicas se regulan la estructura y el funcionamiento de las
entidades del Estado previstas en la Constitucién, asi como también las otras
materias cuya regulacidn por ley organica estd establecida en la Constitucion.

Los proyectos de ley organica se lramitan como cualquiera otra ley, Para su
aprobacién o modificacién, se requiere el voto de mas de la mitad del ndmero legal
de miembros del Congreso.

La Constitucién no establece que las leyes organicas tienen mayor jerarquia que
otras normas con rango de ley. Sin embargo, precisa que la estructura v el
funcionamiento de las entidades estatales con reconocimiento constitucional, entre
otras materias, deben regularse, exclusivamente, por leyes orgdnicas (cf.
tundamento 7 de la sentencia recaida en el Expediente 00023-2008-PI/TC). Por
tanto, toda disposicion referida a esas materias sera inconstitucional por la forma
si no esta contenida en una fuente formal de derecho distinta a una ley organica.

El articulo 56 de la Ley Organica de Gobiernos Regionales, invocado por la parte
demandante, establece que las funciones especificas de los gobiernos regionales
en materia de transporte son las siguientes:

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar los planes y
politicas en materia de transportes de la regién, de ¢conformidad con las politicas
nacionales y los planes sectoriales,

b) Planificar, administrar v ejecutar el desarrollo de la infraestructura vial regional,
no comprendida en el Red Vial Nacional o Rural, debidamente priorizada dentro
de los planes de desarrollo regional. Asimismo promover la inversién privada,
nacional y extranjera en proyectos de infraestructura de transporte,

¢) Desarrollar y administrar la infraestructura portuaria regional de acuerdo con las
regulaciones técnicas normativas emitidas por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones a través del organismo pertinente y de la forma que establezean
los dispositivos legales sobre la materia.

d)

avés del organismo pertinente, de acuerdo a los dispositivos legales sobre la
materia.

Desarrollar y administrar los aerdédromos de Ambito regional, coordinando con la
Direccién General de Aeronautica Civil conforme a ley.



Lo

P. 0001-2014-P/TC
CALLAO
COLEGIO DE ABOGADOS DEL CALLAO

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

f) Supervisar y fiscalizar la gestion de actividades de infraestructura de transporte
vial de alcance regional.

p) Autorizar, supervisar, fiscalizar y controlar [a prestacién de servicios de
transporte interprovincial dentro del dmbito regional en coordinacion con los
gobiernos tocales,

h) Regular, supervisar y controlar el proceso de otorgamiento de licencias de
conducir, de acuerdo a la normatividad vigente. (énfasis agregado).

icha norma regula materias sujetas a reserva de ley organica, pues detalla
ompetencias especificas de los gobiernos regionales; los que tienen
reconocimiento constitucional directo. Por tanto, toda modificacién del articulo 56
de la Ley Organica de Gobiernos Regionales debe realizarse solo por ley
organica.

En su mayor parte, las disposiciones impugnadas no inciden en el articulo 56 de la
Ley Organica de Gobiernos Regionales; por el contrario, se refieren a asuntos que
no son incompatibles con lo regulado alli.

19. Ese es el caso de los articulos 1, 2.1 y 2.4, asi como de las disposiciones
complementarias finales Segunda y Tercera del Decreto Legislativo 1147. Estas
determinan el objeto y el ambito de aplicacion de la norma impugnada y regulan

la organizacién y el financiamiento de Dicapi en aspectos que nada tienen que ver
con las competencias de los gobiernos regionales en materia de transporte.

20.  Ese también es el caso del articulo 5.5 del decreto legislativo impugnado, el cual,
de manera genérica, establece las competencias de Dicapi para regular las
actividades que se realizan en el medio acuatico, sin petjuicio de las facultades

asignadas a otras entidades estatales. En consecuencia, no puede considerarse que

la misma afecte las competencias de las regiones en materia de transporte.

21. Lo mismo puede decirse del artfculo 5.6 en cuestion, que establece la siguiente
funcién de Dicapit:

Ejercer el ruteo, el control y la vigilancia del trafico de las naves, embarcaciones,
artefactos navales e instalaciones acudticas propulsadas y remolques en general en el
medio acuitico, incluyendo el canal de acceso y las areas de fondeo en los puertos.

22. Dicha dlsposwlon no habilita a Dicapi a desarrollar o administrar infraestructura
regional. Tampoco le permite otorgar autorizaciones para el uso de dicha
fructura o para la prestacion de servicios en puertos bajo administracién de
. Por tanto, no lesiona las competencias de los gobiernos regionales en
€ria portuaria.

10
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23. Sin embargo, no puede decirse lo mismo respecto al articulo 5.11 del Decreto
Legislativo 1147, que establece la siguiente funcién de Dicapi:

Otorgar a las personas naturales o juridicas derechos de uso de drea acuética, previa
opinion favorable de [a Superintendencia de Bienes Estatales, y en coordinacién con
gs sectores involucrados, a través de autorizaciones temporales hasta por treinta
0) afios, plazo que podra ser renovado; efectuando la desafectacidn de dichas dreas
por razones de interés nacional determinadas por norma especifica del sector
competente; asimismo, administrar el catastro Unico de dichas dreas acudticas, sin
perjuicio de las competencias de otros sectores

Esta otorga a Dicapi la facultad de otorgar a particulares derechos de uso sobre ¢l
drea acudtica, en coordinacién con otras entidades publicas, y administrar el
catastro de dichos derechos.

25.  Esa disposicién puede interpretarse de tal manera que permita a Dicapi otorgar
autorizaciones para la prestacién de servicios en puertos que se encuentran bajo
administracion de las regiones. Ello socavarfa la competencia establecida a su
favor por el articulo 56.d de su Ley Orgdnica, lo que resulta contrario al principio
constitucional de reserva de ley organica.

26. Sin embargo, esta no adolecerd de vicio de inconstitucionalidad en la medida en
que se interprete que Dicapi, en ningln caso, podrd otorgar autorizaciones a los
particulares para la prestacion de servicios en puertos maritimos, fluviales o
lacustres bajo administracién regional,

27. Por tanto, corresponde desestimar la demanda en este extremo debiendo
interpretarse el articulo 5 del Decreto Legislativo 1147 conforme al fundamento
precedente.

B.  Presunta inconstitucionalidad por el fondo del Decreto Legislativo 1147

Contravencion a la finalidad de las Fuerzas Armadas

28.  Corresponde a este Tribunal Constitucional determinar si los articulos 5.5, 5.6 y

5.11 del Decreto Legislativo 1147 contravienen la Constitucion por asignar a
Dicgpl™ facultades que desnaturalizarian el rol constitucional de las Fuerzas

5. Planear, normar, coordinar, dirigit y controlar dentro del dmbito de su
competencia, las actividades que se desarrollan en el medio acudtico, sin
perjuicio de las atribuciones de otros sectores competentes.

11
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6. Ejercer el ruteo, el control y la vigilancia del trifico de las naves, embarcaciones,
artefactos navales ¢ instalaciones acuéticas propulsadas y remolques en general
en el medio acudtico, incluyendo el canal de accese y las 4reas de fondeo en los
puertos.

11. Otorgar a las personas naturales o juridicas derechos de uso de 4rea acudtica,
previa opinién favorable de la Superintendencia de Bienes Estatales, y en
coordinaciéon con los sectores involucrados, a través de autorizaciones
temporales hasta por treinta (30) afios, plazo que podré ser renovado; efectuando
la desafectacion de dichas 4reas por razones de interés nacional determinadas por
norma especifica del sector competente; asimismo, administrar el catastro tinico
de dichas 4reas acuaticas, sin perjuicio de las competencias de otros sectores,

El Colegio de Abogados del Callao alega que dichas disposiciones regulan
competencias de caracter comercial que, en principio, corresponden a la APN y no
a Dicapi. La demandada, en cambio, sostiene que las mismas tienen por objeto
garantizar ¢l dominio del Estado sobre el espacio acudtico, lo que es consistente
con la finalidad constitucional de las Fuerzas Armadas.

30.  Conforme a la segunda oracion del articulo 165 de la Constitucion, las Fuerzas
Armadas:

Tienen como finalidad primordial garantizar la independencia, la soberania y la
integridad territorial de la Republica.

31.  Dicha disposicion, a su vez, es precisada por el articulo 168 de la Constitucion,
cuyo texto es el siguiente:

Las leyes y los reglamentos respectivos determinan la organizacion, las funciones,
las especialidades, Ia preparacion y el empleo; y norman la disciplina de las Fuerzas
Armadas y de la Polic{a Nacional.

Las Fuerzas Armadas organizan sus reservas y disponen de ellas segin las
necesidades de la Defensa Nacional, de acuerdo a ley.

32.  Asi, en principio, es el legislador ¢l llamado a determinar las funciones especificas

que ejercen las Fuerzas Armadas, para cumplir con sus objetivos constitucionales,
iwha habilitacion, sin embargo, no supone que estas puedan regularse
ontrariando ¢l ordenamiento constitucional (¢f. fundamentos 4 y 51 de las
sentencias emitidas, respectivamente, en los Expedientes 02050-2002-PA/TC y
00017-2003-PI/TC).

33. Las normas que determinen las competencias de las Fuerzas Armadas devendran
inconstitucionales por ¢l fondo si les asignan funciones que no guardan relacion o
desnaturalizan los objetivos establecidos en el articulo 165 de la Constitucion.

12
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34, Ahora bien, el articulo 20 del Decreto Legislativo 1138, Ley de la Marina de
Guerra del Pert, sefiala lo siguiente respecto a las funciones de Dicapi:

La Direccién General de Capitanfas y Guardacostas es el érgano que administra,
norma y ejerce control y vigilancia sobre las dreas acudticas, las actividades que se
desarrollan en el Ambito marftimo, fluvial y lacustre, las naves v artefactos navales;
gierce funciones de policia maritima, fluvial y lacustre, en cumplimiento de las

rmas nacionales e instrumentos internacionales de los que el Per es parte, con el
Tin de velar por la seguridad de la vida humana en el mar, rios y lagos navegables, la
proteccion del medio ambiente acudtico, y reprimir las actividades ilfcitas en el
ambito de su jurisdiccién,

Asi, Dicapi es el organismo encargado de velar por la juridicidad en los espacios
acudticos que integran el territorio nacional, vigilando, particularmente, la
preservacion de la vida, la seguridad y la proteccion del medio ambiente en el
mar, rios y lagos navegables. Dicha funcién materializa ¢l ejercicio de la
soberania nacional en dichos espacios y responde al caracter especializado de la
Marina de Guerra del Peri en la materia. Este Tribunal Constitucional no la
considera per se contraria al articulo 165 de la Constitucion.

36.  Los articulos 5.5, 5.6 y 5.11 del Decreto Legislativo 1147, a su vez, regulan con
mayor concrecion algunas de las funciones encomendadas a Dicapi. En principio,
no guardan relacion con la administracion de los puertos o a la regulacion de
servicios portuarios. Por el contrario, buscan concretar los objetivos establecidos
en el articulo 20 del Decreto Legislativo 1138.

37.  El articulo 5.5 del decreto legislativo impugnado se limita a sefialar que Dicapi
tiene competencia para lo sigutente:

Planear, normar, coordinar, dirigir y controlar dentro del Ambito de su competencia,
las actividades que se desarrollan en el medio acuatico, sin perjuicio de las
atribuciones de otros sectores competentes,

38. Ello no otorga competencias comerciales a las Fuerzas Armadas. En cambio,
reconoce expresamente que Dicapi debe respetar las competencias confiadas por
el ordenamiento juridico a otras entidades estatales.

39. A suvez, el articulo 5.6 de la norma impugnada otorga a Dicapi la facultad de
lecer el ruteo y dirigir el desplazamiento de embarcaciones en el medio
cudtico, lo que incluye los canales de acceso y dreas de fondeo de los puertos.
, se le faculta para controlar el transito de embarcaciones, lo que €s necesario
para prevenir accidentes y garantizar la seguridad y la vida humana, asi como la
proteccion del medio ambiente. Dicha facultad no contraviene la Constitucién,
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puesto que no permite a Dicapi administrar la infraestructura portuaria o regular
los servicios que se brindan alii.

40. Finalmente, el articulo 5.11 en cuestién faculta a Dicapi para otorgar derechos de
uso sobre el 4rea acudtica, en coordinaciéon con otras entidades publicas, y
adminisirar el catastro de dichos derechos. Ciertamente, ello podria contribuir al
iento de los objetivos de Dicapi, sin contravenir el articulo 165 de la

No obstante ello, una interpretacién extensiva de la disposicion, podria permitir a
Dicapi pronunciarse sobre aspectos que vayan mas alla de lo que corresponde a
las Fuerzas Armadas en un Estado constitucional de derecho.

42, En efecto, es razonable que Dicapi garantice la seguridad, el respeto por la vida
humana y la proteccién del medio ambiente en el mar, rios y lagos navegables,
dado el tenor del articulo 165 de la Constitucion. Sin embargo, nada justifica que
las Fuerzas Armadas ejerzan poderes indeterminados respecto a la concesién de

que, al otorgar derechos de uso de drea acudtica a particulares, Dicapi evaluard
exclusivamente aspectos relativos a la seguridad de la vida humana en el mar,
rios y lagos navegables, la proteccién del medio ambiente acudtico y la represion
a actividades ilicitas en el dmbito de su jurisdiccion.

derechos de uso a particulares sobre espacios acuaticos.
43.  Por tanto, dicha disposicion sera constitucional en la medida en que se interprete

44. En consecuencia, dicha parte de la demanda debe ser desestimada y debe
interpretarse el articulo 5 del Decreto Legislativo 1147 conforme al fundamento
precedente. Asimismo, no corresponde declarar la inconstitucionatidad por
conexién de alguna norma en lo referido a este extremo, pues, conforme al
articulo 78 del Cédigo Procesal Constitucional, solo cabe hacerlo cuando se hace
lo propio con una norma directamente impugnada en 1a demanda.

Contravencion a los principios de subsidiaridad y proscripcion de monopolios legales
45.  Corresponde a este Tribunal Constitucional evaluar la constitucionalidad por el

fondo de la Segunda Disposicion Complementaria Final del decreto legislativo
impugnado, que sefala lo siguiente:

réase la Oficina de Inspecciones y Auditorias de la Autoridad Maritima Nacicnal
o para que, en czlidad de servicios prestados en exclusividad, pueda emitir 2 pedido de

los intercsados reportes de Inspeccién y Audiloria, asi como constancias sobre las

inspecciones, auditorias y reconocimientos de los estindares de proteceidn,

seguridad, y prevencién de la contaminacién, respecto de Ias naves, embarcaciones,

14
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artefactos navales ¢ instalacicnes acudticas, asi como de las personas naturales v
Juridicas que desarrollen actividades vinculadas al medio acudtico.

Lista oficina formard parle de la estructura orgdnica de [a Autoridad Maritima
Nacional y tendrd autonomia téenica en el gjereicio de sus actividades.

Para efectos de la delerminacion del imporie de la retribucién por la prestacion de
los servieios brindados en exclusividad por parte de la Oficina de Inspectiones y
Auditorfas de la Autoridad Maritima Nacional respeclo de las actividades acudticas
tales como auditorfa, ingpeecion, supervisidn, certilicacion, titulacidn, licencias, v
olras que determine el regltamento, se aplicard como unidad de medida referencia el
Arqueo Bruto (AB); y para el caso de [as drcas acudticas se aplicard como unidad de
medida el Metro Cuadrado (m2).

Todo procedimiente seguido ante la Autoridad Maritima Nacional dard lugar al
cobra de las eorrespondientes tasas, cuyos monlos son fijados en el correspondiente
Texto Unico de Procedimientos Administrativos.

46.  La parte demandante cuestiona la constitucionalidad de dicha disposicién por
considerar que instituye un monopolio legal y resulta contraria al principio de
subsidiariedad de la actividad empresarial del Estado. Corresponde tener presente
lo dispuesto por el articulo 60 de la Constitucion sobre el particular:

Lf istado reconoce el pluralismo econdémico. La economia nacional se sustenta cn la
coexisteneia de diversas formas de propicdad y de empresa,

Solo autorizado por ley expresa, el Estado puede realizar subsidiariamente aetividad
empresarial, direeta o indireeta por razén de allo interés plblico o de manifiesta

conveniencia nacional.

La actividad empresarial. pibliea o no publica, recibe el mismo tratamicnto legal,

47.  Dichas normas, a su vez, deben interpretarse a la [uz de los articulos 58 y 59 dela
Constitucion que establecen principios fundamentales del régimen constitucional
econdomico:

Articule 58.— La iniciativa privada es tibre. Se ¢jerce ¢n una ceonomia social de
mercado. Bajo este régimen, el Estado orienta ¢l desarrollo del pais, y actia
principalmente en las dreas de promocion de empleo, salud, educacion, seguridad,
servicios piiblicos e infraestructura.

Articulo 59— El Istado estimula la ercacién de riqueza y garantiza la libertad de
trabajo y la libertad de empresa, comercio e industria. L] ejercicio de estas libertades
no debe ser lesivo a la moral, ni a la salud. ni a la seguridad piblicas. Bl Estado
brinda eportunidades de superacion a los sectores que sufren cualquicer desigualdad;
en tal sentido, promueve las pequefias empresas en todas sus modalidades.
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Actividad empresarial subsidiaria del Estado
48.

La Constitucién reconoce que la economia se fundamenta en la libre asignacién
de les recursos productivos a través de los mercados. Por tanto, declara que la
Ativa economica corresponde a los particulares. Dentro de lo permitido por el

Por esa razén, “toda persona natural o juridica tiene derecho a emprender y
desarrollar, con autonomia plena, la actividad econémica de su preferencia,
afectando o destinando bienes de cualquier tipo a la produccién y al intercambio
econdmico con la finalidad de obtener un beneficio o ganancia material” (cf.
fundamento 17 de la sentencia emitida en el Expediente 0008-2003-AL/TC).

Asi, salvo de manera excepcional, no corresponde al Estado intervenir en la
economia ofertando bienes y servicios en concurrencia con los particulares. La
actividad empresarial del Estado, por tanto, no busca remplazar sino suplir la
insuficiente oferta privada, a niveles de precio que se consideren socialmente
adecuados.

Para llevarla a cabo, sin embargo, no basta ello. El articulo 60 de la Constitucién
establece requisitos adicionales para que, en forma directa o indirecta, el Estado
¢jerza actividad empresarial.

Asi, desde el punto de vista formal, la actividad empresarial del Estado requiere
habilitacion legal expresa; esto es, que una ley emitida por el Congreso de la
Repablica la autorice (¢f. fundamento 31 de la sentencia emitida en el Expediente
00034-2004-PI/TC y fundamento 26 de la sentencia emitida en el Expediente
00019-2006-PI/TC). Ademés, desde el punto de vista material, dicha habilitacién
debe justificarse en razones de alto interés publico o manifiesta conveniencia
nacional. '

En el presente caso, la parte demandante considera que la segunda disposicién
complementaria Final del Decreto Legislativo 1147 deviene inconstitucional
porque permite a Dicapi realizar actividad empresarial sin obsetvar los requisitos
establecidos en el articulo 60 de la Constitucion.

La demangada, en cambio, alega que dicha disposicién no autoriza a Dicapi a
realj ctividad empresarial. Por el contrario, sostienc que se limita a regular
ivadas de las competencias administrativas que ella ejerce.

En su parte pertinente, la disposicion normativa en cuestién dispone:
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Créase la Oficina de Inspecciones y Auditorias de la Autoridad Maritima Nacional
para que, en calidad de servicios prestados en exclusividad, pueda emitir a pedido de
los interesados reportes de Inspeccion y Auditorfa, asi como constancias sobre las
inspecciones, auditorias y reconocimientos de los estdndares de proteccion,
seguridad, y prevencion de la contaminacion, respecto de las naves, embarcaciones,
artefactos navales ¢ instalaciones acudticas, asi como de las personas naturales y
juridicas que desarrollen actividades vinculadas al medio acudtico.

pas, el articulo 6 del Decreto Legislativo 1147 precisa que Dicapi estd
dltada para lo siguiente:

[...] Hevar a cabo inspecciones y reconocimientos, en forma periddica v aleatoria,
sobre las naves, artefactos navales, instalaciones acuiticas y embarcaciones en
general; las operaciones que éstos realizan y los servicios que prestan o reeiben,
incluyendo el transporte y manipuleo de mercancias peligrosas, con la finalidad de
verificar el cumplimiento de normas de proteccidn y seguridad de la vida humana en
el ambito de su competencia

Los administrados, ciertamente, tienen derecho a conocer los resultados de Ias
actuaciones administrativas que realiza Dicapi, entre las cuales se encuentran las
mencionadas en el articulo 6 del Decreto Legislativo 1147. En consecuencia, es
cotrecto que informe o, inclusive, entregue a los particulares reportes vy
constancias sobre las inspecciones y reconocimientos que lleva a cabo.

En efecto, la primera oracion del articulo 2.5 de la Constitucion reconoce a todas
las personas el derecho:

A solicitar sin expresion de causa la informacidn que requiera y a recibirla de
cualquier entidad piblica, en el plazo legal, con el costo que suponga el pedido.

Desde ese punto de vista, Dicapi no solo esta autorizada sino obligada a dar
cuenta a los particulares sobre las actuaciones administrativas que realiza. Ello,
claro estd, mientras no concurran las excepciones previstas en el articulo 15 de la
Ley 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica, u otras que
sean pertinentes.

La disposicion impugnada no se limita a regular la:facultad de Dicapi para
informar o elaborar reportes con relacion a sus competencias administrativas. Por
el contrario, le otorga la facultad exclusiva de expedir informes de auditorfa
respecto a los ‘“‘estandares de proteccion, seguridad, y prevencion de la
contaminacion” de embarcaciones o instalaciones acuéticas, lo cual también
podria ser realizado por particulares. La norma en cuestion, por tanto, autoriza a
Dicapi a realizar actividad empresarial,
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Al hacerlo, no respeta los requisitos establecidos por el articulo 61 de la
Constitucion. Como se ha sefialado, la actividad empresarial del Estado requiere
la habilitacién expresa de una ley emitida por el Congreso de la Republica. Sin
embargo, en el presente caso, pretende otorgar dicha autorizacién a través de un
fto legislativo. Por tanto, corresponde estimar este extremo de la demanda y
glarar inconstitucional la Segunda Disposicién Complementaria Final del
Pecreto Legislativo 1147, en la medida en que autoriza a Dicapi a realizar
actividad empresarial.

En consecuencia, deben expulsarse del ordenamiento juridico las frases “y
Auditoria”, “auditorias” y “de los estdndares de proteccion, seguridad, y
prevencién de la contaminacion”, contenidas en el primer parrafo de la Segunda
Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo 1147, quedando
subsistente dicha disposicién solo en lo referido a la entrega de reportes y
constancias vinculadas a las competencias administrativas que ejerce Dicapi en
virtud del articulo 6 del Decreto Legislativo 1147.

Prohibicidén constitucional de los monopolios legales

63.

64.

65.

66.

Corresponde pronunciarse también respecto al extremo de la demanda relativo a
la proscripcion de los monopolios legales. El primer péarrafo del articulo 61 de la
Constitucidn establece lo siguiente:

El Estadp facilita y vigila la libre competencia. Combate toda préctica que la limite
y el abuso de posiciones dominantes o monopodlicas. Ninguna ley ni concertacién
puede aulorizar ni establecer monopolios,

Este Tribunal Constitucional ha interpretado que se produce un monopolio legal
proscrito por la Constitucion cuando, por imperio de una norma juridica estatal, se
autoriza a un agente econdmico a ofertar bienes o servicios con exclusividad al
interior de un mercado, de manera que pueda distorsionar sustancialmente las
condiciones de oferta y demanda de este (¢f+ fundamento 27 de la sentencia
emitida en el Expediente 0002-2011-AI/TC).

Dicha prohibicion tiene por finalidad evitar que, al constituir monopolios
mediante normas juridicas, ¢l Estado otorgue privilegios a determinados agentes
econdmicos en perjuicio de sus competidores actuales o potenciales. De esa
manera busca defender el interés de los consumidores, quienes no podrian acceder
a los beneficios de la libre competencia (cfr. articulo 65 de la Constitucion).

a  bien, por lo expuesto anteriormente, la Segunda Disposicién

omplementaria Final del Decreto Legislativo 1147 establece un monopotio legal
favor de Dicapi desde que le otorga la facultad exclusiva de realizar determinada
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actividad empresarial. Por tanto, corresponde estimar la demanda en este extremo.
En consecuencia, la inconstitucionalidad parcial de dicha disposicion radica en su
incompatibilidad con el articulo 61 de la Constitucién.

Contravencion a los principios constitucionales que regulan el presupuesto piblico

67. La Tercera Disposicién Complementaria Final del decreto legislativo impugnado

presupuesto de la Direccién General de Capitanias y Guardacostas —Autoridad
Maritima Nacional, sera financiado con cargo al presupuesto institucional del
Ministeric de Defensa — Marina de Guerra del Perti, sin demandar recursos
adicionales al tesoro Piblico. Asimismo, forman parte de dicho financiamiento los
Recursos Directamente Recaudados (RDR) por la Autoridad Maritima Nacional, por
concepto de las tasas, multas y la retribucién por servicios prestados en
exclusividad, conforme al presente Decreto Legislativo.

El demandante refiere que dicha disposicion esta viciada de inconstitucionalidad
porque habilita a Dicapi: (i) a crear tributos en contravencién del articulo 170 de
la Constitucién, y (ii) financiar parte de su presupuesto con el cobro de tasas y
multas lo que infringe el articulo 77 de la Constitucion.

Facultad de Dicapi para crear tributos

N 69. El primer parrafo del artfculo 74 de la Constitucion sefiala:

Los tributos se crean, modifican o derogan, o se establece una exoneracién,
exclusivamente por ley o decreto legislativo en caso de delegacién de facultades,
salvo los aranceles y tasas, [os cuales se regulan mediante decreto supremo.

70.  El articulo 170 de la Constitucidn, a su vez, no contiene disposiciones relativas a
la creacidon o modificacion de tributos, limitdndose a indicar:

La ley asigna los fondos destinados a satisfacer los requerimientos logisticos de las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. Tales fondos deben ser dedicados
exclusivamente a fines institucionales, bajo ¢l control de la autoridad sefialada por la
ley.

71.  Se advierte, asf, que la Tercera Disposicién Complementaria Final del Decreto

Legislativo 1147 no contraviene las disposiciones constitucionales resefiadas. De
do, no otorga a Dicapi la facultad de crear tributos. Por el contrario, le
inanciar parte de su presupuesto mediante el cobro directo de tasas y
as. Ello es compatible con las disposiciones constitucionales mencionadas,
entendiéndose que dichas tasas deberan crearse por decreto supremo conforme al
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articulo 74 de la Carta Fundamental. De otro lado, no contradice el articulo 170 de
la Constitucion, pues no le impide emplear el presupuesto destinado a la Marina
de Guerra del Perti ni le permite destinar sus fondos a fines no institucionales. Por
tanto, dicho extremo de la demanda debe ser desestimado.

72. Pese a ello cabe sefalar que, dada su naturaleza de tributos vinculados, las tasas
no tienen finalidad recaudadora, pues estan destinadas a trasladar a los
contribuyentes el costo efectivo de la prestacion piiblica de la que son
ficiarios. Ello se deduce de la Norma II del Titulo Preliminar del Codigo
Typibutario y, ademds, ha sido reconocido en reiteradas oportunidades por la
isprudencia de este Tribunal Constitucional (cfr. sentencias emitidas en los
Expedientes 00053-2004-PI/TC, 00006-2007-PI/'TC, 00030-2007-Pl/TC entre
otras). Por tanto, el monto de las tasas debe corresponder siempre al costo del
servicio publico efectivamente prestado al contribuyente.

Forma de financiar el presupuesto de Dicapi

73.  El primer parrafo del articulo 77 de la Constitucidn, por su parte, establece:

La administracién econémica y financiera del Estado se rige por el presupuesto que
anualmente aprueba el Congreso. La estructura del presupuesto del sector piblico
contiene dos secciones: Gobierno Central e instancias descentralizadas.

74.  Dicha norma exige al Congreso de la Republica aprobar un presupuesto anual que
refleje el equilibrio entre los ingresos y egresos fiscales previstos para el ejercicio
correspondiente. Ademds, determina la estructura minima del Presupuesto
Piblico, precisando que debe contar, por lo menos, con secciones dedicadas al
Gobierno Central y a instancias descentralizadas.

75.  Dicha norma no prohibe a las entidades piiblicas obtener recursos a través de
fuentes de financiamiento directas. Ello constituye una opcién legislativa
constitucionalmente vélida, recogida en diversas leyes anuales de presupuesto y
equilibrio financiero e, inclusive, en la Ley 28411, Ley General del Sistema
Nacional de Presupuesto (cfr. articulos 60.2, 63.2, y Octava Disposicion
Transitoria del TUO de la Ley 28411 aprobado mediante Decreto Supremo 304-
2012-EF).

\

76. Asi, las entidades delEstado pueden recurrir a fuentes de financiamiento directo,

dentro de lo pegfitido por la ley, sin que ello desconozca o lesione las
competencia itucionales del Congreso de la Repablica en materia
presupuest
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77. Por tanto, la demanda debe desestimarse en este extremo, pues, lgjos de
contravenir la disposicién constitucional invocada, la Tercera Disposicion
Complementaria Final del Decreto Legislativo 1147, se decanta por una opcidn
legislativa concordante con el Sistema Nacional de Presupuesto.

Contravencion al principio de Estado unitario y descentralizado

e demandante refiere que los articulos I, 2.1, 2.4, 5.5, 56 y 5.11 y las
digpOsiciones complementarias finales Segunda y Tercera del Decreto Legislativo
7 contravienen el principio de Estado unitario y descentralizado al generar
duplicidad de funcicones entre Dicapi y la APN, lo que se encuentra proscrito por
la Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, y por la Ley 27658, Ley Marco
de Modernizacion de [a Gestion Pablica. La jurisprudencia de este Tribunal
Constitucional ha deducido dicho principio del articulo 43 de la Constitucién que
establece lo siguiente:

La Republica del Pert es democratica, social, independiente y soberana.
El Estado es uno ¢ indivisible.

_\ Su gobierno cs unitario, representativo y descentralizado, y se organiza segin el
principio de separacion de paderes.

79.  En efecto, en el fundamento 9 de la sentencia recaida en el Expediente 00006-
2008-PI/TC, este Tribunal Constitucional conceptualizd el referido principio
sefialando lo siguiente:

En el Estado unitario y descentralizado en cambio el poder no se encuentra
concentrado en un drgano Unico sino que se permite la posibilidad de transferir
facultades de gobierno a entidades, denominadas por algunos como “organismos
constitucionales autonomos®, que ayudan al desarrollo integral de la politica
nactonal (articulo 189 de la Constitucién), con poder incluso para dictar normas de
ambito territorial, pero en atencidn a las competencias asignadas por la propia
Constitucion del Estado que, como se dijo, constituye una unidad, razén ésta por la
que un organismo del Estado al que se le ha conferido una parte de ese poder no
puede ir mas alld de lo que la propia Constitucién le asigna.

80. El principio en cuestion expresa la necesidad de distribuir el poder estatal entre

5 mve[es de gobierno previstos en ¢l articulo 189 de la Constitucién sin que ello
i “desconocer la unidad del Estado peruano. De ahi que, si bien el
ordenamiento constitucional exige el traslado de competencias a los gobiermos
regionales y locales mediante un proceso de descentralizacién, este debe
promover “la unidad y eficiencia del Estado, mediante la distribucion ordenada de
las competencias puiblicas y la adecuada relacion entre los distintos niveles de
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gobierno y la administra¢ion estatal”, como reconoce el articulo 6.A de la Ley
27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.

Por tanto, las disposiciones impugnadas no contravienen el principio
constitucional citado. Este se encuentra referido a la distribucion de competencias
entre niveles de gobierno, Sin embargo, en el presente caso, se denuncia una
Supta duplicidad de funciones entre Dicapi (un érgano de linea que forma parte

Marina de Guerra del Perq, a su vez, un érgano ejecutor del Ministerio de
ensa conforme al articulo 2 del Decreto Legislativo 1138, Ley de la Marina de
Guerra del Peril) y la APN (un organismo piblico descentralizado adscrito al
ministerio de Transportes y Comunicaciones conforme al articulo 19 de la Ley
27943, del Sistema Portuario Nacional). En consecuencia, existe una falta de
congruencia entre el vicio de inconstitucionalidad denunciado en este extremo de
la demanda y el principio invocado como sustento de la pretension.

de

La duplicidad de funciones entre entidades del Poder Ejecutivo debe evitarse v,
dentro de lo posible, resolverse en las vias que correspondan. El articulo V.1 del
Titulo Preliminar de la Ley Organica del Poder Ejecutivo sefiala que las entidades
del Poder Ejecutivo:

Se organizan en un régimen jerarquizado y desconcentrado cuando corresponda,
sobre la base de funciones y competencias afines, evitando la duplicidad vy
superposiciones de funciones,

A su vez, el articulo 6.b de la Ley 27658, Ley Marco de Modernizacion de la
Gestidon Publica, precisa:

Las dependencias, entidades, organismos e instancias de la Administracién Plblica
no deben duplicar funciones o proveer servicios brindados por otras entidades ya
existentes.

Sin embargo, al ejercer sus atribuciones, este Tribunal Constitucional debe actuar
con correccién funcional; esto es, respetando, “las funciones y competencias que
¢l Constituyente ha asignado a cada uno de los drganos constitucionales, de modo
tal que el equilibrio inherente al Estado Constitucional, como presupuesto del
respeto de los derechos fundamentales, se encuentre plenamente garantizado” (cf-
fundamento juridico 12 de la sentencia emitida en el Expediente 5854-2005-
PA/TC, entre otros).

P nto, como regla general, no le corresponde pronunciarse sobre los conflictos
Compelenciales que se produzcan al interior de los Poderes del Estado; niveles de
gobierno o entidades constitucionales auténomas. Estos deben resolverse al
interior de la entidad donde se produce el conflicto de manera que pueda
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reafirmarse la autonomia de los Poderes del Estado; gobiernos regionales y
locales; y entidades constitucionales autdnomas como es propio en un Estado
Constitucional de Derecho.

86. En consecuencia, debe desestimarse este extremo de la demanda. Ademas, no
orrgsponde declarar la inconstitucionalidad por conexién de ninguna norma en lo
referido a este. Conforme al articulo 78 del Cédigo Procesal Constitucional, existe
posibilidad Unicamente cuando se emite una “sentencia que declare la
ilegalidad [en el caso del proceso de accién popular] o inconstitucionalidad de la
norma impugnada”, lo que no ocurre en ¢l presente caso.

%/
III. FALLO

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

HA RESUELTO

I.  Declarar FUNDADA en parte la demanda de inconstitucionalidad interpuesta
contra ¢l Decreto Legislativo 1147; vy, en consecuencia, declarar
INCONSTITUCIONALES las frases “y Auditoria”, “auditorias” y “de los
estandares de proteccion, seguridad, v prevencion de la contaminacién” de su
Segunda Disposicion Complementaria Final. Por tanto, dicha disposicién queda
subsistente con la siguiente redaccion:

SEGUNDA: Creacion de la Oficina de Inspecciones y Awuditorias de la
Autoridad Maritima Nacional

Créase la Oficina de Inspecciones y Auditorias de la Autoridad Maritima Nacional
para que, en calidad de servicios prestados en exclusividad, pueda emitir a pedido de
los interesados reportes de Inspeccién, asi como constancias sobre las inspecciones
y reconocimientos respecto de las naves, embarcaciones, artefactos navales e
instalaciones acudticas, asi como de¢ las personas naturales y juridicas que
desarrollen actividades vinculadas al medio acudtico.

Esta oficina formard parte de [a estructura orgdnica de la Autoridad Maritima
Nacional y tendra autonomfa técnica en el ejercicio de sus actividades.

Para efectos de la determinacién del importe de la retribucion por la prestacion de
los servicios brindados en exclusividad por parte de la Oficina de Inspecciones y

uditorias de la Autoridad Maritima Nacional respecto de las actividades acuéticas
tales como inspeccion, supervisién, certificacién, titulacién, licencias, y otras que
determine el reglamento, se aplicard como unidad de medida referencia el Arqueo
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Bruto (AB); y para el caso de las dreas acuéticas se aplicard como unidad de medida
el Metre Cuadrado (m2).

Todo procedimiento seguido ante la Autoridad Maritima Nacional dard lugar al
cobre de las correspondientes tasas, cuyos montos son fijados en el correspondiente
Texto Unice de Procedimientos Administrativos.

2. INTERPRETAR el articulo 5.11 del Decreto Legislativo 1147 conforme a los
fundamentos 26 y 43 de la presente sentencia.

3. Declarar INFUNDADA la demanda en lo demés que contiene,
Publiquese y notifiquese.
SS.

MIRANDA CANALES
URVIOLA HANI
BLUME FORTINI
RAMOS NUNEZ
SARDON DE TABOADA
ESPINOSA-SALDANA
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Si bien concuerdo con la parte resolutiva de la sentencia, dictada en el presente proceso
constitucional, promovido por el Colegio de Abogados del Callao, contra diversas
disposiciones del Decreto Legislativo 1147, que regula el fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas en las competencias de la Autoridad Maritima Nacional — Direccion General
de Capitanias y Guardacostas (DICAPI), considero conveniente formular algunas
precisiones y una apreciacion, de las que deseo dejar constancia en el presente
fundamento.

Precisiones respecto a la parte resolutiva del fallo en mencion:

1.

Como es de verse de los actuados, la institucion demandante, el Colegio de
Abogados del Callao, ha interpuesto la demanda que motiva esta litis,
persiguiendo expresamente la declaraciéon de inconstitucionalidad de las
siguientes disposiciones del acotado Decreto Legislativo 1147, que regula el
fortalecimiento de las Fuerzas Armadas en las competencias de la Autoridad
Maritima Nacional — DICAPI, imputandoles, segun el caso, que han infringido los
articulos 43, 60, 61, 74, 77, 78, 104, 106, 165, 170 y 191 de la Constitucion
Politica del Pert.

- De su articulo 1, relativo al objeto del mismo;
- De su articulo 2, incisos 2.1 y 2.4, relativos a su ambito de aplicacion;

- De su articulo 5, incisos 5.5, 5.6 y 5.11, relativos a las funciones de la
Autoridad Maritima Nacional;

- De su Segunda Disposicion Complementaria Final relativa a la creacién de
la Oficina de Inspecciones y Auditorias de la Autoridad Maritima Nacional,

Y

- De su Tercera Disposicién Complementaria relativa al financiamiento del
presupuesto de la DICAPL.

De este conjunto de disposiciones cuestionadas o imputadas de
inconstitucionalidad, se ha declarado infundada la demanda respecto de las

siguientes:

- El articulo 1;
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- El articulo 2, inciso 2.2 y 2.4,
- El articulo 5, inciso 5.1, 5.6 y 5.11; ¥
- La Tercera Disposicién Complementaria Final,

Asi, el Tribunal Constitucional ha ratificado la constitucionalidad de las mismas,
descartando que se encuentren afectas a alguna causal de infraccién
constitucional, sea directa o indirecta, de forma o de fondo, parcial o total.

3. Ental sentido, la declaracién de inconstitucionalidad contenida en la sentencia,
bajo la forma de fundada en parte la demanda, se ha constrefiido Unicamente a las
frases “y Auditoria”, “auditorias” y “de los estindares de protecciodn, seguridad, y
prevencién de la contaminaciéon”, de su Segunda Disposicién Complementaria y

f Final las cuales han sido eliminadas de su texto.

4, La razon de tal eliminacion, como se sostiene en el fundamento 60 de la sentencia,
es que, a través de aquellas frases, el legislador ordinario no se ha limitado a la
regulacién de las facultades de DICAPI para informar y elaborar reportes con
relacion a sus competencias administrativas, como correspondia, sino que ha
abarcado el otorgamiento de facultad exclusiva para emitir informes de auditoria
respecto de los estandares de proteccidn, seguridad y prevencion de la
contaminacidén de embarcaciones o instalaciones acudticas.

5. Ello, a pesar que esas actividades también pueden ser realizadas por los
particulares, lo cual significa en puridad haber autorizado a DICAPI a realizar
actividad empresarial, colisionando, como se advierte en el fundamento 61, con lo
establecido en el articulo 61 de la Constitucidn, toda vez que la actividad
empresarial del Estado requiere ineludiblemente una autorizacion expresa a través
de Ley expedida por el Congreso de la Reptblica y siempre que el sector privado
no esté en condiciones de atender el requerimiento de servicio de que se trate.

6.  Porlo demas, se ha sefialado ¢l contenido normativo del inciso 5.11 del articulo 5
del Decreto Legislativo 1147, en el sentido que DICAPI, en ningln caso podra
otorgar autorizaciones a los particulares para la prestacion de servicios en puertos
maritimos, fluviales o lacustres bajo administraciéon regional, asi como que al
otorgar DICAPI derechos de uso de areas acuéticas a particulares debera evaluar
exclusivamente aspectos relativos a la seguridad de la vida humana en el mar, rios
y lagos navegables, la proteccion del medio ambiente acuatico o la represién de
actividades ilicitas en el ambito de su jurisdiccion; proscribiendo como supremo
intérprete de la Constitucion toda interpretacion en contrario.
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Apreciacidon sobre el fundamento 44 del fallo en mencidn:

7.

S.
BLUME FORTINI P//

Finalmente, dejo constancia de mi discrepancia con la interpretacion contenida en
el fundamento 44 del articulo 78 del Codigo Procesal Constitucional, la cual
considero limitativa, ya que excluye la posibilidad para el Tribunal Constitucional
de declarar la inconstitucionalidad si, al hacer e] analisis de las disposiciones
expresamente cuestionadas determina que no adolecen de vicio de
inconstitucionalidad, pero detecta que otras disposiciones del cuerpo normativo al
que pertenecen las primeras, se encuentren viciadas de inconstitucionalidad.

Al respecto, no hay que dejar de considerar que el procese de inconstitucionalidad
es de cardcter hiper publico y de incuestionable interés general, al punto que una
vez mstaurado no cabe desistimiento de la demanda, como lo establece
expresamente el articulo 106 del Cédigo Procesal Constitucional. Ello es asi, por
el deber que tiene el Tribunal Constitucional en su calidad de garante de la
primacia normativa de la Constitucion, de garantizar su plena y efectiva vigencia,
por lo que, si a rafz del analisis de constitucionalidad detecta la existencia de
vicios de inconstitucionalidad de normas conexas con la impugnada, tiene el
mmperativo constitucional de extirparlas del cuerpo normativo nacional,
independientemente de la constitucionalidad o eventual inconstitucionalidad de la
norma expresamente cuestionada en la demanda.

ecretaria Relatora
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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Coincido con lo resuelto por mis colegas en la presente causa, pero considero necesario
hacer algunas precisiones u observaciones, las cuales consigno a continuacion:

]. Considero que, en efecto, es necesario fortalecer a la autoridad civil en materia
portuaria. Sin embargo, de esta afirmacion no se desprende que la Marina, a través de
la Direccion General de Capitania y Guardacostas (Dicapi), no deba o pueda tener
algun nivel de participacion en la regulacion de asuntos vinculados con la circulacion
y el control de actividades realizadas en el espacio marino. Ello puede darse en
materias tales como, entre otras, el otorgamiento de autorizaciones para €l uso de
area acuatica, el conftrol sobre el trafico de embarcaciones, la planificacion y
direccion de actividades a realizarse en el medio acuatico, o la realizacion de
inspecciones y auditorias conforme a sus competencias.

2. Al respecto, es claro que, de conformidad con la norma autoritativa respectiva, Ley
29915, y en el marco del Decreto Legislativo 1147, la cual regula el fortalecimiento
de las Fuerzas Armadas en la competencia de la autoridad Maritima Nacional -
Direccién General de Capitania y Guardacostas, a la Dicapi le han sido asignadas
varias competencias que pueden considerarse constitucionalmente legitimas. Ahora
bien, en todo caso, y sin perjuicio de lo anterior, lo que si deberd evitarse, pues se
encuentra expresamente proscrito por nuestra Norma Fundamental, es que se le
habilite indebidamente a la Dicapi, al ser una entidad estatal, el que realice
actividades empresariales o comerciales, mdxime si estas conllevan la creacién de
monopolios legales. En efecto, la Constitucién peruana de 1993 prevé expresamente
que la actividad empresarial del Estado solo puede realizarse de manera subsidiaria.
Por ende, la actividad empresarial del Estado dentro del marco constitucional vigente
en el Perl, guste o no, solo se justifica ante la ausencia de agentes privados
realizando la misma actividad econémica o por defectos del mercado.

3. Es en este sentido que en la presente sentencia se interpretd que el Decreto
Legislativo 1147 es compatible con lo dispuesto por la Constitucién. Ahora bien,
llegado a este punto, considero necesario precisar ademds que, en este caso, como en
otros en los cuales se cuestiona la constitucionalidad de normas con rengo legal,
también opera una presuncién de constitucionalidad a favor de la autoridad legitima
. que emite la norma.

4. Por ende, unicamente en el supuesto de que la disposicién que se reputa como
inconstitucional no pueda ser entendida de algin modo de conformidad con la
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Constituc1on —es decir, agotando todas las posibilidades interpretativas existentes— es
que podrd declararse su inconstitucionalidad o incompatibilidad de la norma con
respecto a la Norma Fundamental. En sentido contrario, corresponde decir entonces
que si puede adoptarse alglin sentido constitucionalmente interpretativo valido de la
disposicién analizada, deberd optarse por dicha interpretaciéon, lo cual habilita
incluso a acudir a la técnica de las llamadas “sentencias interpretativas” o “sentencias
manipulativas”.

5. En el presente caso, precisamente con la finalidad de atender debidamente a la
presunciéon de constitucionalidad de la disposicion cuestionada, el Tribunal
Constitucional ha utilizado frecuentemenie dicha técnica, conforme a la cual se
resuelve incidiendo en el dmbito normativo inicialmente previsto en la disposicion
cuestionada (reductiva o aditivamente, como opciones principales y sin perjuicio de
otras), tal como se puede apreciar en la parte resolutiva de la sentencia.

6. Ahora bien, sobre la base de lo anotado, considero que era necesario que quede
expresado claramente en el fallo en qué términos permanecen en el ordenamiento las
disposiciones legislativas que son objeto de interpretacion, tal como si se hace, por
gjemplo, con respecto de la Segunda Disposicién Complementaria Final del Decreto
Legislativo 1147, a la luz de lo dispuesto en el fundamento 62. De manera mas
precisa, estimo que deberia sefialarse cudl serd, en adelante, el contenido del articulo
5 del Decreto Legislativo 1147 interpretado conforme a lo dispuesto en los
fundamentos juridicos 26 y 43 de la sentencia.

7. Asimismo, considero que el caso merecia un andlisis mas prolijo en relacién con las
competencias legitimas con las que cuentan los gobiernos regionales y de la Dicapi.
En especial, estimo que valia la pena realizar mayores precisiones sobre las
competencias reconocidas a la referida Direccion a partir de lo dispuesto en los
articulos 5.5, 5.11 y ¢ del Decreto Legislativo 1147, en confrontacién con lo
dispuesto por la Ley Organica de Gobiernos Regionales, e incluso con lo establecido
por la Ley 27943, Ley del Sistema Portuario Nacional, la cual cred la Autoridad
Portuaria Nacional, a efectos de zanjar eventuales discusiones sobre las competencias
alli reguladas.

8. También deseo efectuar algunos alcances en relacion con lo indicado en el
fundamento 85. Al respecto, considero que debe evitarse hacer referencia a
“conflictos de competencia” para aludir a discrepancias 0 superposiciones de
competencias dentro de una misma institucién, las cuales, como se sabe, deben ser
resueltas al interior de la entidad de que se trate (Poder del Estado, nivel de gobierno
u 6rgano constitucional autdnomo de que se trate).
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9. Al respecto, como se sabe, los conflictos de competencias y atribuciones solo pueden

10.

11.

producirse entre entidades estatales con autonomia conforme a lo dispuesto por la
Constitucion. Tales conflictos pueden ser basicamente “positivos”, cuando las
entidades en conflicto se disputan la titularidad de una misma competencia o
atribucién; o “negativos”, si ellas mds bien rehiyen de la titularidad o el ejercicio de
la referida competencia. Ademas, no podemos dejar de mencionar, en la medida en
que han sido aceptados por el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia, a los
llamados conflictos de competencia “atipicos” v, en especial, al discutible y discutido
“conflicto por menoscabo”, asunto sobre el cual no podré detenerme en esta ocasion.

Finalmente, y con respecto a la desestimada inconstitucionalidad formal del decreto
legislativo cuestionado, tenemos que el Tribunal Constitucional en anteriores
oportunidades se ha referido, aunque de manera aun inicial, al andlisis que
corresponde hacer para determinar la constitucionalidad, tanto directa como
indirecta, de este tipo de legislacion delegada, asi como a la constitucionalidad de la
respectiva ley autoritativa (vide STC 00047-2004-Al, f. j. 25; STC 0012-2011-AlL f,
j- 9y ss; cfr. 00020-2005-Al y otro (acumulado), f. j. 26 y ss.).

Al respecto, este Tribunal Constitucional a grandes rasgos ha establecido, con
respecto al andlisis de constitucionalidad de la norma delegativa (autoritativa o
habilitante), que:

“[A] Por lo que se refiere a las exigencias que han de observarse en la
habilitacion para dictarse decretos legislativos delegados, el Tribunal
recuerda que ésta;

a) Soélo puede tener como destinatario al Poder Ejecutivo, quedando
excluido la posibilidad de que tal habilitacion pueda realizarse a
favor de otros poderes del Estado u érganos constitucionales;

b) Tiene que ser aprobarse por una ley en sentido formal, es decir, a
través de una ley ordinaria, aprobada y sancionada por el Parlamento
0, en su caso, por su Comisién Permanente;

c) Requiere de una ley que fije o determine la materia especifica que se
autoriza legislar, de manera que no es admisible las delegaciones
generales, indefinidas o imprecisas; y, a su vez, que ella precise
con exactitud el plazo dentro del cual podra dictarse la legislacion
ejecutiva delegada.

d) No comprende lo que atafie a la reforma constitucional, Ia
aprobacion de tratados que requieran de habilitacion legislativa,
leyes organicas, la Ley del Presupuesto v la Ley de la Cuenta
General de la Republica.” (STC 00012-2011-Al, f. j. 11, resaltado
agregado)
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12.

13.

14.

15.

Mientras que, en relacion con el analisis de constitucionalidad del los decretos
legislativos o legislacion delegada, este Tribunal ha sostenido que:

“IB] Por otro lado, el articulo 104 de la Constitucién precisa los limites que,
a su vez, el Poder Ejecutivo esta en la necesidad de observar con ocasion de
la expedicion de la legislacion ejecutiva delegada. Estos limites, ademéas de
los que vienen impuestos directamente por la Constitucion, esencialmente
estan constituidos por aquellos fijados en la ley habilitante. Se tratan, a
saber, de: (a) limites temporales, de modo que la legislacién delegada habra
de dictarse dentro del plazo con que se cuenta con habilitacion para legislar;
(b) limites materiales, por lo que la legislacion delegada habra de
desarrollar cumplidamente las materias identificadas en la ley autoritativa”
(STC 00012-2011-Al, £ j. 10, resaltado agregado)

Ahora bien, como se sabe, un asunto que plantea muchas dificultades se encuentra al
contrastar el contenido de la legislacidon delegada con la norma autoritativa. Al
respecto, un primer problema interpretative se encuentra en establecer el exacto
contorno 0 marco material de la delegacion (es decir, establecer cudl ha sido
realmente Ia materia delegada). De otro lado, un siguiente problema interpretativo
consiste en analizar si los decretos legislativos, en efecto, se ajustan a dicho marco.

Al respecto, y sobre el primer problema mencionado en el parrafo anterior, este
Tribunal ha sefialado que puede existir una tension entre el “objetivo (o finalidad) de
la delegacion”, (las materias asociadas a un estado de cosas o fines valiosos que se
quiere alcanzar), y la “facultad expresamente delegada™ (la cual alude a las
competencias expresadas con mayor claridad o precisién en la norma autoritativa),
Lo que el Tribunal Constitucional ha sefialado al respecto es, en aras a fijar de mejor
modo los alcances de la norma autoritativa, que dicha posible “inconsistencia debe
ser resuelta, de preferencia, tomando en cuenta la preponderancia que tiene la
competencia expresamente delegada respecto de la temdtica en la que se le pretende
enmarcar” (STC 00002-2010-Al, f. j. 6 in fine). En otras palabras, se sefiala que es
razonable privilegiar la habilitacién expresa y mas especifica, frente a la mas
genérica o finalista (criterio de “preponderancia de la delegacion especifica™).

Finalmente, y con respecto al segundo problema, conviene conocer lo que en la
préctica viene realizando este Tribunal Constitucional al respecto. Y es que, teniendo
en cuenta que, no obstante a su caracter especifico, la norma delegativa no contiene
en realidad un adelanto sobre los contenidos que seran regulados a través de los
decretos legislativos (estamos solamente ante un “marco especifico”, o “con
vocacion de especificidad”, pero un marco al fin y al cabo), no es una especie de
evaluacion taxativa literal o estricta con respecto a la delegacidn otorgada (entendida
conforme a lo sefialado en el parrafo anterior), ya que ello seria imposible al tratarse
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de un marco habilitante. Antes méas bien, lo que el Tribunal realiza es una especie de
“andlisis de compatibilidad” o de “conformidad”, para establecer si la legislacion

delegada “es compatible con las materias especificas que fueron delegadas” (STC
00026-2008-Al y otro (acumulados), £, j. 10; STC 00027-2009-A1, 1. j. 3).

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA

“IANET/OTARGLA SANTILLANA
cretaria Relatora
WAL CONSTITUCIONA;
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VOTO SINGULAR DE LA MAGISTRADA LEDESMA NARVAEZ

En un verdadero Estado Constitucional se
divide plenamente el poder civil del poder
militar y ambos se encuentran sometidos al
imperio de la Constitucién y las leyes que
sean conformes a ésta,

(Por qué no podemos aspirar a desarrollarnos juridica y socialmente bajo un auténtico
modelo constitucional? Estamos préximos a cumplir 200 afios de vida republicana y
seguimos manteniendo, en parte, un modelo de organizacién “pretoriana”, donde el poder
civil estaba sojuzgado al poder militar. Tenemos un marco constitucional en el que
expresamente se establece que Jas fuerzas armadas tienen como finalidad primordial
garantizar [a independencia, la soberania y la integridad territorial; sin embargo, ese
marco constitucional se debilita cuando se le otorga, de manera concreta, a la Marina de
Guerra competencias propias del poder civil en manejo portuario.

Conforme a nuestro marco constitucional, deberiamos tener, entre otros, un poder civil
con una sdlida “administracion maritima civil”, que precisamente administre el uso de
areas acuaticas y regule las actividades y servicios en los terminales, la infraestructura e
stalaciones ubicadas en los puertos maritimos, fluviales y lacustres de todo el Pert.

Ello acompaiiado de una fortalecida policia maritima, fluvial, lacustre y de control de
puertos. Pero lo que no deberiamos tener es una Marina de Guerra que se encargue de
stas funciones y, peor aun, que en algunos casos duplique tales competencias con las
signadas a la Autoridad Portuaria Nacional-Ministerio de Transportes.

Me pregunto: ;Por qué la Marina de Guerra debe ofrecer en exclusividad servicios de
inspecciones y auditorias para privados, entre otros? ;Por qué la Marina de Guerra debe
autorizar el arribo o zarpe de naves deportivas? ;Por qué Ja Marina de Guerra debe
otorgar posesiones de drea acuatica? No imagino al Ejército de nuestro pais otorgando
posesiones de 4rea terrestre o a la Fuerza Aérea otorgando posesiones de zonas aéreas o
autorizando el transporte aéreo en operaciones comerciales.

Somos un pais bajo un modelo politico democratico en construccién, que ain no termina
de abandonar las viejas taras de lo que Basadre llamara el “Estado empirico™. Digo esto
porque a pesar de que tenemos un modelo constitucional con reparto de competencias
entre los civiles y los militares, no se termina por asumir que realmente estamos ante un
gobierno civil de sometimiento de los hombres a las leyes y al Derecho; prueba de ello es
que hay una resistencia a cumplir con el mandato constitucional (articulo 165) de que la
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Marina de Guerra, en tanto componente de las Fuerzas Armadas, se deba encargar
primordialmente de garantizar la independencia, soberania e integridad territorial
maritima de la Republica, o excepcionalmente, de situaciones de emergencia cuando la
capacidad operacional de la Policia Nacional sea insuficiente.

Es verdad que se argumenta que no existe suficiente personal e infraestructura (barcos,
helicdpteros, puertos, edificaciones, etc.) para que el poder civil ejerza las funciones que
un Estado Constitucional le confiere en el ambito maritimo. Entonces, si esto es asi, la
respuesta a dicha situacion seria el destinar los recursos para que asi se cumpla, y no
asumir el débil argumento factico de que “como la Marina siempre lo hizo, debe seguir
haciéndolo”.

Me pregunto: ;COmo construir un pais modemo, desarrollado y democritico si se
expiden normas como el impugnado Decreto Legislativo 1147, que lo (inico que hacen es
empoderar a la Marina de Guerra respecto de competencias que le corresponden al poder
civil? ;A quién o a qué sectores favorece la duplicidad de competencias que consagra
este decreto? ;A quién o a qué sectores favorece la adicién de competencias del poder
civil al poder militar? ;Quién controla {os considerables ingresos econémicos que percibe
la Direccion General de Capitanias y Guardacostas (DICAPI) con las competencias
otorgadas por el Decreto Legislativo 1147 desde el afio 2012? Pueden ser varias las
respuestas, pero la que me parece mas evidente es que el Decreto Legislativo 1147 no
s6lo es inconstitucional, sino que constituye un monumento a la inseguridad juridica, por
la injustificada duplicidad de competencias generada por dicho Decreto Legislativo 1147,

Lo antes expuesto no debe interpretarse como una forma de desconocimiento de la
importante funcion que dentro del marco constitucional ha desempefiado y desempefia la
Marina de Guerra del Pert. Ello es innegable. Esto tiene que ver mds bien con el
cuestionamiento de la adicion de competencias (comerciales, de otorgar posesiones de
drea acudtica, autorizar el ingreso o salida de todo tipo de naves -—incluidas las de
deporte—, abrir o cerrar puertos, entre otras) que, considero, infringen el mandato
constitucional que establece el 4mbito primordial de sus competencias.

Desde ya dejo sentada mi posicion. No se trata de ver el problema de la adicidn de
competencias, que es materia de control constitucional, como una expresion de la 16gica
politica schmittiana del “amigo-enemigo™, esto es, o se estd a favor o en contra de la
Marina de Guerra del Perti (DICAPI). Se trata del control constitucional de los alegados
excesos de competencias por parte del Poder Ejecutivo, al expedir €l Decreto Legislativo
1147, denunciados por el Colegio de Abogados del Callao. En ello consiste el control
constitucional de estos actos estatales,
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Debo expresar, ademas, que la labor de control del Tribunal Constitucional se realiza a
través de un trabajo conjunto, con la intervencion de los siete jueces que lo integramos y
que no siempre puede terminar en una posicidon undnime. El caso que a continuacion
presento es uno de ellos,

Advierto, desde ya, que los argumentos que seguidamente se leerdn expresan una
posicién en minoria, en disidencia, y que los expongo como parte de mi deber de
justificar, como jueza constitucional, cudles son las razones por las que me apario de la
mayoria. Este ejercicio responde a una postura deliberativa, en la que se muestran, con
transparencia, las diversas posiciones que concurren en el caso; y, bajo una prictica
democratica, incluso dichos argumentos pueden ser sometidos a la critica de los diversos
actores sociales (articulo 139, inciso 20, de la Constitucion).

A. SINTESIS DEL VOTO

Estimo que la demanda debe ser declarada FUNDADA en todos sus extremos,
incluso los que se han cuestionado por conexidad. En resumen, mis argumentos son los
siguientes:

1. Al expedir el Decreto Legislativo 1147, se han regulado asuntos que no han
sido delegados. La competencia de otorgar permisos de area acudtica, entre
otras, no es competencia que “fortalece” el sistema de seguridad y defensa
nacional a cargo de la Marina de Guerra del Peru.

2. Se vulneran disposiciones constitucionales que establecen, sin margen de dudas,
que las [uerzas Armadas tienen como finalidad primordial garantizar la
independencia, soberania e integridad territorial de la Republica, vy no adicionar
o reemplazar competencias del poder civil (Gobiernos regionales o la
Autoridad Portuaria Nacional del Ministerio de Transportes), de Ia Policia
Nacional o incluso de los particulares.

3. Enla sentencia del TC, aprobada en mayoria, se¢ ha omitido pronunciarse sobre
uno de los articulos cuestionados en la demanda (arifculo 20 del Decreto
Legislativo 1138).

4. En la sentencia del TC, aprobada en mayoria, se hace un uso deficiente de las
denominadas sentencias interpretativas pues d&stas se emplean para
“interpretar” disposiciones y no para unir dos disposiciones competenciales
incompatibles.
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B. DISPOSICIONES CUESTIONADAS

5. Inicialmente, en la demanda de autos se cuestionan las siguientes disposiciones
del Decreto Legislativo 1147:

Articulo 1.- Objeto

El presente Decreto Legislativo tiene por objeto el fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas en las competencias de la Autoridad Maritima Nacional - Direccién General de
Capitanias y Guardacostas, sobre la administracion de dreas acudticas, las actividades que
se realizan en el medio acudtico, las naves, artefactos navales, instalaciones acuaticas, vy
embarcaciones en general, las operaciones que éstas realizan y los servicios que prestan o
reciben, con el fin de velar por la seguridad de la vida humana en el mar, rios y lagos
navegables, la proteccién del medio ambiente acudtico, y reprimir las actividades ilicitas en
el dmbito de su jurisdiccion, en cumplimiento de las normas nacionales e instrumentos
internacionales de los que el Per es parte.

Articulo 2.- Ambito de aplicacion
El ambito de aplicacién del objeto del presente Decreto Legislativo es:
1) El medio acuatico comprendido por el dominio maritimo y las aguas interiores, asi
como los rios v los lagos navegables, y las zonas insulares, incluidas las islas ubicadas
en el medio acuatico del Pert.

4)  Los artefactos navales ¢ instalaciones acudticas en el medio acuatico.

Articulo 5.- Funciones de la Autoridad Maritima Nacional
Las funciones que realiza la Autoridad Maritima Nacional dentro del ambito de su

competencia se efectuardn con eficiencia y transparencia coadyuvando al desarrollo

U competitivo de las actividades de transporte, comerciales, turisticas y de otros sectores que

se realizan en el medio acudtico.

Son funciones de la Autoridad Maritima Nacional:

5) Planear, normar, coordinar, dirigir y controlar dentro del d&mbito de su competencia, las
actividades que se desarrollan en el medio acudtico, sin perjuicio de las atribuciones de
otros sectores competentes.

6) Ejercer el ruteo, el control y la vigilancia del trafico de las naves, embarcaciones,
artefactos navales e instalaciones acuiticas propulsadas y remolques en general en el
medio acudtico, incluyendo el canal de acceso y las dreas de fondeo en los puertos.

IT)Otorgar a las personas naturales o juridicas derechos de uso de drea acudtica, previa
opinion favorable de la Superintendencia de Bienes Estatales, y en coordinacion con los
sectores involucrados, a través de autorizaciones temporales hasta por treinta (30) afios,
plazo que podré ser renovado; efectuando la desafectacion de dichas 4reas por razones
de interés nacional determinadas por norma especifica del sector competente; asimismo,
administrar el catastro Gnico de dichas dreas acudticas, sin perjuicio de las competencias
de ofros sectores,
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DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES
SEGUNDA: Creacion de la Oficina de Inspecciones y Auditorias de la Autoridad
Maritima Nacional

Créase la Oficina de Inspecciones y Auditorfas de la Autoridad Maritima Nacional para
que, en calidad de servicios prestados en exclusividad, pueda emitir a pedido de los
interesados, reportes de Inspeccidn y Auditoria, asi como constancias sobre las
inspecciones, auditorfas y reconocimientos de los estandares de proteceitn, seguridad, y
prevencion de la contaminacidn, respecto de las naves, embarcaciones, artefactos navales e
instalaciones acudticas, asf como de las personas naturales y juridicas que desarrollen
actividades vinculadas al medio acuatico.

Esta Oficina formara parte de la estructura organica de la Autoridad Maritima Nacional
y tendréd autonomia técnica en el gjercicio de sus actividades (...).

Todo procedimiento seguido ante la Autoridad Maritima Nacional dard lugar al cobro de
las correspondientes tasas, cuyos montos son fijados en el correspondiente Texto Unico de
Procedimientos Administrativos.

TERCERA: Financiamiento
El presupuesto de la Direcciéon General de Capitanias y Guardacostas - Autoridad
Maritima Nacional, serd financiado con cargo al presupuesto institucional del Ministerio de
Defensa - Marina de Guerra del Perd, sin demandar recursos adicionales al Tesoro Pablico.
Asimismo, forman parte de dicho financiamiento los Recursos Directamente
Recaudados (RDR) por la Autoridad Maritima Nacional, por concepto de las tasas, multas y
la retribucion por servicios prestados en exclusividad, conforme al presente Decreto
Legislativo,

h . También se cuestiona en la demanda el articulo 20 del Decreto Legislativo 1138:

Articulo 20.- Direccién General de Capitanias y Guardacostas

La Direccitn General de Capitanias y Guardacostas es el 6rgano que administra, norma y
ejerce control y vigilancia sobre las dreas acudticas, las actividades que se desarrollan en el
admbito maritimo, fluvial y lacustre, las naves y artefactos navales; ejerce funciones de policia
maritima, fluvial y lacustre, en cumplimiento de las normas nacionales e instrumentos
internacionales de los que el Perii es parte, con el fin de velar por la seguridad de la vida
humana en el mar, rios y lagos navegables, la proteccion del medio ambiente acudtico, y
reprimir las actividades ilicitas en el Ambito de su jurisdiccion,

7. Posteriormente, el colegio demandante solicita que también se declaren
inconstitucionales, por conexidad, las siguientes disposiciones:

Articulo 5.- Funciones de la Autoridad Maritima Nacional

8) Dispener la suspension temporal, en forma total o parcial, de las actividades en el medio
acuético por razones de riesgo para la vida humana y el medio ambiente acuético, incluyendo
la apertura y cierre de puertos para instalaciones portuarias. Para el caso de las naves
mercantes en trafico comercial que se encuentren en las instalaciones portuarias, esta medida
se aplicard en coordinacién con la Autoridad Portuaria Nacional.

9) Evaluar y aprobar los estudios de maniobra para las instalaciones en el medio acuatico,
para velar por la seguridad de la vida humana y la proteccion del medio ambiente acuético,
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10) Aprobar los estudios hidro-oceanogrificos de toda actividad, infraestructura e instalacién
que por su naturaleza se realice en el medio acudtico o en accesos a instalaciones en la franja
riberefia, con la finalidad de velar por la seguridad de la vida humana y la proteccién del
medio ambiente acuatico.

12) Establecer las dreas de fondeo, los canales de acceso, las zonas marinas especialimente
sensibles y las dreas de maniobra restringida en el medio acuatico.

13) Participar en el proceso de recepcion y despacho de naves, asi como del zarpe y arribo de
embarcaciones, artefactos navales e instalaciones acudticas propulsadas y remolques en
general que ingresen o salgan de los puertos e instalaciones acudticas, de acuerdo con la
normativa nacional e instrumentos internacionales de los que ef Perd es parte,

14) Autorizar el zarpe y arribo de naves pesqueras, nautica deportiva, trdfico de bahia,
artefactos navales, instalaciones acudticas propulsadas, aprovisionamiento de instalaciones
costa afuera y remolcadores en general.

Articulo 6.- Inspecciones de control
La Autoridad Maritima Nacional estd facultada para llevar a cabo inspecciones y
! reconocimientos, en forma periddica y aleatoria, sobre las naves, artefactos navales,
instalaciones acuaticas y embarcaciones en genetal; las operaciones que éstos realizan y los
servicios que prestan ¢ reciben, incluyendo el transporte ¥ manipuleo de mercancias
peligrosas, con [a finalidad de verificar el cumplimiento de las normas de proteccién y
seguridad de la vida humana en el ainbito de su competencia. En todos estos casos, se actuaré
de conformidad con los tratados de los que el Pert es parte y la normativa nacional.
Articulo 7.- Construccién y modificacion de naves
La construccién o modificacion de naves, artefactos navales e instalaciones acuaticas,
destinadas a operar bajo bandera peruana o a ser instaladas dentro del dmbito del presente
Decrete Legislativo, sea que se realice en el pais o en el extranjero, se encitentra sujeta a la
fiscalizacion técnica de la Autoridad Maritima Nacional, para fines de seguridad de la vida
humana en el medio acuatico.
Articulo 11.- Arribo y zarpe
Toda nave, embarcacidn, artefacto naval e instalacidn acudtica propulsada y, remolque en
general, debe arribar o zarpar de un puerto, instalacién o zona habilitada para tal fin. La
Autoridad Marftima Nacional estd facultada a inspeccionarlos en el dmbito de su
competencia,
PRIMERA: Vigencia de disposiciones
{...) En los proyectos de asociacién piblico privada que a la fecha de entrada en vigencia
de [a presente norma hayan sido incorporados al proceso de promocion de la inversién
privada, seguirin sujetas a Jas normas y disposiciones vigentes al momento de su
incorporacién, hasta su adjudicacién. Esta disposicidn es aplicable exclusivamente a los
procedimientos a que se refiere la presente norma.

C. DESARROLLO DEL VOTO

En cuanto a 1a inconstitucionalidad formal

8. El Tribunal Constitucional establecid tres supuestos de infraccion constitucional
de forma (Exp. 00020-2005-Al/TC y otros, FJ 22):
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a) Cuando se produce el quebrantamiento del procedimiento legislativo previsto en
la Constitucion para su aprobacidn (...}. Dicho evento tendria lugar, por ejemplo,
si, fuera de las excepciones previstas en el Reglamento del Congreso de la
Republica, un proyecto de ley es sancionado sin haber sido aprobado previamente
por la respectiva Comision dictaminadora, tal como lo exige el articulo 105° de la
Constitucion.

b} Cuando se ha ocupado de una materia que la Constitucion directamente ha
reservado a otra especifica fuente formal del derecho (...).

¢) Cuando es expedida por un érgano que, constitucionalmente, resulta incompetente
para hacerlo (...).

En el presente caso se configura el primero de dichos supuestos, pues se ha
quebrantado el procedimiento previsto en la Constitucién para expedir decretos
legislativos. En efecto, el articulo 104 de la Norma Fundamental establece que
"El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar,
mediante decretos legislativos, sobre la materia especifica y por el plazo
determinado establecidos en la ley autoritativa”,

En el impugnado Decreto Legislativo 1147 se menciona que el Congreso de la
Republica por Ley 29915, ha delegado en el Poder Ejecutivo la facultad de
legislar, entre otras materias, sobre la “Reforma del Sistema de Seguridad y
Defensa Nacional con el objeto de fortalecer su constitucion y funcionamiento,
ast como sobre la Reforma de la legislacion orientada al fortalecimiento
institucional del Sector Defensa, de las Fuerzas Armadas, la carrera militar y el

servicio militar”, “conforme a lo sefialado en el numeral 4 del articulo 2 de la
citada norma”.

Tal materia especifica delegada no guarda ninguna relacién con las materias
reguladas en las disposiciones impugnadas del Decreto Legislativo 1147. Asi por
ejemplo, no guarda relacién con las disposiciones en materia comercial, de
gestion portuaria, transporte maritimo y servicios portuarios, e incluso promocion
de la inversion privada en infraestructura portuaria, Por tanto, es mas evidente
que tales disposiciones impugnadas son inconstitucionales por la forma, pues
regulan materias especificas que no han sido delegadas.

El problema que se aprecia antes es, sin lugar a dudas, un problema histérico en
la medida en que no se han implementado mecanismos juridicos efectivos para
controlar la delegacion de facultades. El organo encargado por la Constitucién
para expedir leyes es, en general, el Poder Legislativo (articulo 102, inciso 1), de
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modo que si por razones especificas (politicas, técnicas, etc.) delega dicho poder
al Poder Ejecutivo, éste tiene la obligacién constitucional de limitarse a la
materia y plazo delegados.

En cuanto a la inconstitucionalidad material; la finalidad constitucional de
las Fuerzas Armadas

. El demandante Colegio de Abogados del Callao alega que el Decreto Legislativo

1147 excede las facultades otorgadas, pues “no genera el fortalecimiento de las
Fuerzas Armadas (...), sino mas bien genera la creacion de una nueva
competencia en materia comercial (...} a favor del Ministerio de Defensa,
transiiriéndoles asi competencias comerciales en gestién portuaria, transporte
maritimo y servicios portuarios, e incluso la promocion de la inversion privada en
infraestructura portuaria (...)".

Estimo que los impugnados articulos del Decreto Legislativo 1147 son
manifiestamente inconstitucionales, pues vulneran el articulo 165 de ia
Constitucion, que establece que las Fuerzas Armadas “tienen como finalidad
primordial garantizar la independencia, la soberania y la integridad territorial de
la Repuiblica.”

.81 bien el articulo 168 de la Constitucién establece que “Las leyes y los

reglamentos respectivos determinan la organizacion, las funciones, las
especialidades, la preparacion y el empleo; y norman la disciplina de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional”, dicha disposicién debe ser interpretada en
conjunto con el mencionado articulo 165 de la Norma Fundamental, de modo tal
que no se pueda entender, bajo ninglin supuesto, que las Fuerzas Armadas
pueden tener leyes que, apartindose de! ambito constitucional, les otorguen
cualquier tipo de competencias, incluso las que corresponden al poder civil 0 a
los particulares.

. Como lo ha sostenido antes el Tribunal Constitucional (Exp. 00012-2006-PI/TC

FI 38.b), “la razdn de ser de las fuerzas armadas es fundamentalmente la defensa
militar del Estado Constitucional”. Ta! defensa militar esta relacionada con la
proteccion del bien juridice “seguridad nacional”. Se ha sostenido que dicho bien
“es amplio y de contornos poco precisos, por lo que en el pasado ha sido
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irrazonable y desproporcionadamente ampliado hacia ambitos ajenos a la funcion
constitucional de las fuerzas armadas”.'

La seguridad nacional no debe confundirse con la seguridad ciudadana: “aquélla
implica un peligro grave para la integridad territorial, para el Estado de Derecho,
para el orden constitucional establecido: es la violencia contra el Estado y afecta
los cimientos del sistema democratico (...). Supone, pues, un elemento politico o
una ideologia que se pretende imponer, y s6lo puede equipararse a la seguridad
ciudadana por excepcidn o emergencia, cuando ésta es perturbada gravemente.
La seguridad ciudadana normalmente preserva la paz, la tranquilidad y la
seguridad de los ciudadanos, sin mediar el factor politico y/o el trasfondo
ideoldgico en su vulneracién. Quien delinque contra la seguridad ciudadana, no
se propone derrocat o amenazar al régimen politico constitucionalmente
establecido, a fin de imponer uno distinto o una distinta ideologia” (Exp. 00005-
2001-AI/TC FI 2).

. Por tanto, la finalidad primordial de las fuerzas armadas, enire ellas la Marina de

Guerra, es garantizar la independencia, soberania e integridad territorial de la
Republica, y no adicionar o reemplazar competencias del poder civil (Gobiernos
Regionales o Autoridad Portuaria Nacional del Ministerio de Transportes), o
incluso de los particulares, tales como aquellas relacionadas como el ambito
comercial de los puertos, otorgar derechos de uso de area acuatica, autorizar el
zarpe y arribo de naves pesqueras, nautica deportiva, tréfico de bahia, artefactos
navales, instalaciones acudticas propulsadas, aprovisionamiento de instalaciones
costa afuera y remolcadores en general, entre otras.

. Cabe agregar, como datos del derecho comparado sobre la supremacia del poder

civil sobre las fuerzas armadas, los siguientes:

En Gran Bretafia:

1) “La subordinacion de las Fuerzas Armadas al poder civil es un
postulado uniformemente mantenido, al menos desde el siglo XVII. Las
Fuerzas Armadas son concebidas como «instrumentos del Gobierno
central, equipadas, disciplinadas y conducidas para el ejercicio de la fuerza
fisica en interés del Estado» (...) La primacia del poder civil es tanto un

Y . . . 2
hecho socioldgico como constitucional, se afirma tajantemente”.

! SORIA LUJAN, Daniel. “Comentarios al articulo 165 de la Constitucion”. En GACETA JURIDICA. La
Constitucidn comentada. Tomo I11, 2% edicidn, Lima, 2013, p.534.

* LOPEZ RAMON. Fernando. La caracterizacion juridica de las Fuerzas Armadas. Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1987, p.247.
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En Estados Unidos:

2) “En la experiencia constitucional norteamericana, el principio de
subordinacion de las Fuerzas Armadas a las autoridades civiles no parece
suscitar problemas de tipo juridico, existiendo en cambio, fuertes
polémicas a propoésito de la distribucion de competencias militares entre el

Congreso y el Presidente”.’

En Francia:

3) “La doctrina francesa relativa a la posicion juridica de las Fuerzas
Armadas, toma como punto de partida la clasica separacion del poder civil
y del militar, formulada por M. Hauriou, y su corolario, esto es, la
subordinacion de lo militar a lo civil (...) El principio de separacion (...)
se traduce, para los agentes de la fuerza publica, en una situacion
subalterna. Al poder civil pertenece la decision; a la fuerza armada, la
gjecucion; «hay preeminencia de la autoridad civil y subordinacion de la
autoridad militar». Aunque en lo relattivo a las estrictas medidas de
gjecucion de la voluntad civil, Hirt entiende que la autoridad militar es
auténoma”.*

En Italia:

4) En el caso italiano, G. De Vergottini afirma “el principio de la
h «separacion entre el poder (organizacion) civil y el poder (organizacion)
militar, dando el primero prevalencia en cuanto poder politico» (...)
«solo los Organos constitucionales tienen atribuciones de direccion
politica, mientras que el aparato de defensa formado por los especialistas
de la violencia bélica cae en el campo de la Administracion estatal y tiene

por tanto solo facultades ejecutivasy”.’

20. En ese contexto, conviene traer a colacion las expresiones de Cotino Hueso: “La
orientaciéon de la fuerza del Estado define al Estado mismo. De poco o nada
valdria situarse en un Estado que se diga constitucional si la actuacion de la
fuerza militar que se legitimase juridicamente no guardase plena coherencia con
los elementos basilares que fundamentan a la organizacion politica misma. La

¥ Op.cit. pp. 248-249.
* Op.cit.pp. 250-251.
> Op.cit.pp.261-262.
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mision esencial de las FAS, claro estd, es la defensa tltima del Estado, pero no de
cualquier forma de Estado, sino del Estado Constitucional”.®

El caso peruano: duplicidad de competencias e inseguridad juridica. Un
problema pasado, presente y, por lo visto, futuro.

Es sorprendente apreciar como en el caso peruano la duplicidad de competencias
entre la Marina de Guerra y la administracién civil, con idas y wvueltas, en
diferentes grados y diferentes competencias, se ha venido manifestando
histéricamente, desde los inicios de nuestra vida republicana e incluso antes, Es
claro que en la actualidad se ha avanzado bastante en la correcta distribucién de
competencias entre el poder civil y el poder militar, pero, por lo expuesto en el
impugnado Decreto Legislativo 1147, atin falta mucho trabajo en tal delimitacion
de competencias. Veamos algunos antecedentes histéricos:

Previamente es importante mencionar que el origen de la Direccion General de
Capitanias y Guardacostas (DICAPI) de la Marina de Guerra del Perll se remonta
a al afio 1791, en la época virreinal, cuando se crea, mediante Real Orden, la
Capitania del Puerto del Callao. ’

En cuanto a la duplicidad de autoridades (militar y civil) en la administracidon de
los puertos maritimos y fluviales, el Decreto Supremo del 17 de enero de
1946° da cuenta de lo siguiente:

El Presidente de la Reptiblica

Considerando:

Que los puertos maritimos v fluviales del pais se encuentran sometidos a la doble
jurisdiccién administrativa de los Ministerios de Hacienda y Comercio y de
Marina. representados en ellos por los Jefes de Puerto y los Capitanes de Puerto
respectivamente;

Que esta dualidad de autoridades entorpece el buen servicio portuario y no facilita
la unidad de criterio y de decision que es indispensable para tal resultado;

Que estando comprendidos en el servicio de los puertos altos interventores
nacionales cuya vigilancia compete al Ministerio de Marina, es necesario
reintegrar nuevamente a su jurisdiccion a las autoridades y asuntos portuarios que
por su naturaleza no corresponden exclusivamente al de Hacienda;

5 COTINO HUESO, Lorenzo. El modelo constitucional de las Fuerzas Armadas. Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 2002, p.107.

7 MARINA DE GUERRA DEL PERU, Compendio de Historia Maritima y Naval del Perti. Lima,
Direccién de Intereses Maritimos e Informacién, 2010, p.107,

! FLOREZ NOBESELL, Miguel. Historia Marftima del Perti. Serie Monografias. Tomo I Los Puertos del
Perit. Instituto de Estudios Histérico-Maritimos del Perg, Lima, 1986, p.223.
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Con ¢l voto consultativo del Consejo de Ministros;

DECRETA.:

1°, Reintégrese a la exclusiva jurisdiccion del Ministerio de Marina, quien la

gjercerd por intermedio de la Direccién de Capitanias y por los Capitanes de

Puerto, la autoridad y funciones sefialadas a los Jefes de Puerto por el Decreto de

31 de Enero y Resolucion Suprema de 15 de Febrero de 1941.

2° La Comisién Contralora del Trabajo del Callag. pasaréd a ser dependencia del

Ministerio _de Marina, en el cual desempefiard las funciones que le estdn

encomendadas.

Dado en la Casa de Gobierno, en Lima, a los diecisiete dias del mes de Enero de

mil novecientos cuarentiseis. JL. BUSTAMANTE RIVERO C. Montero
’ Bernales. [resaliado agregado]

24. Asi también en el “Simposium” auspiciado por el entonces Ministerio de Marina
sobre “Fl uso del mar y su influencia en el desarrollo nacional”, realizado del 27
de noviembre al 1 de diciembre de 1978%, el vicealmirante Alberto Indacochea ‘
Queirolo daba cuenta de lo siguiente:

Sefiores, tengo el grato encargo de presentar a Uds. la problemitica del Trabajo

Maritimo como parte de este Simposium (...)

Se llaman trabajadores marftimos, seglin el reglamento de Capitanias v de la
Marina Mercante Nacional, al personal agremiado que trabaja en la carga y

U descarga de mercaderia en los buques, en los muelles, en astilleros, diques y

varaderos (...).

RESENA HISTORICA

Es 1til y necesario volver la cara atrds, por algunos minutos, para ver cémo era el

trabajo maritimo en tiempos pasados y como ha evolucionado hasta nuestros dias.

Haremos s6lo una resefia en base a la bibliografia disponible y sin pretensiones de

ninguna clase por razones obvias.

He encontrado datos de comienzos de la Repiiblica y posteriores, sobre la

organizacion del Trabajo Maritimo, y por las caracteristicas que tenia, podemos

presumir _con bastante certeza que era si no_igual, myy parecido al Sistema

Colonial.

El Trabajo Maritimo, se regia por el “Cddigo de la Maring Mercante y

Reglamento_de Capitanias” v por el “Cédige de la Marina Militar™ (...)

Los trabajadores marftimos de la época constituian “Las Milicias Navales de la

Republica” (...)

Este ordenamiento del Trabajo Maritimo se mantiene casi sin variaciones hasta

casi ayer, 1919: en que por Ley 1569 se establece el Servicio Militar Obligatorio,

quedando abolidas las Milicias Navales (...)

* INDACOCHEA QUIEROLO, Alberto. “Trabajo Maritimo”. En Simposium sobre “El uso del mar y su
influencia en el desarrollo nacional (27 de noviembre-1° de diciembre de 1978), Lima, Instituto de Estudios
Histérico-Maritimos del Pert”, 1980, pp.293-317.
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COMISION CONTROLADORA DEL TRABAJO MARITIMO
ORGANIZACION Y FUNCIONES

La Comision Controladora del Trabajo Maritimo fue creada por Decreto Supremo
del 8 de marzo de 1935 (...) en vista del incremento de las actividades portuarias
entre ellas la fabor de carga y descarga de mercaderias a bordo de naves.
Se constituy6 por Delegados de los Ministerio de Marina, Hacienda y Trabajo, de
los usuarios y trabajadores maritimos del puerto, bajo la presidencia de un jefe de
la Marina de Guerra (...)
Posteriormente y por Decreto Supremo del [7 de enero de 1946 se dispuso se
reitegrase a la exclusiva jurisdiccién del Ministetio de Marina, la_autoridad y
funciones sefialadas a los jefes de puerto (...) pasando_también la Comision
Controladora del Trabajo Maritimo a ser dependencia directa del Ministerio de
Marina (...)
Actualmente se encuentra constituido por los siguientes Miembros:

- Un Delegado del Ministerio de Marina (Presidente);

- Un Delegado del Ministerio de Transportes y Comunicaciones;

- Un Delegado del Ministerio de Trabajo;

- Un Delegado de la Direccidn General de Capitanias y Guardacostas;

- Un Delegado de la Empresa Nacional de Puertos;

- Un Delegado de la Camara de Comercio del Callao;

= Un Delegado de la Asociacion de Armadores del Peri;

- Un Delegado de la Asociacién Maritima del Per;

- Un Delegado del Sindicato de Estibadores del Callao; v,

- Un Delegado de la Sociedad de Empleados Tarjadores del Callao. [resaltado
agregado]

Lo antes expuesto evidencia que: i) durante mucho tiempo la Marina de Guerra
del Pert ha ejercido, en ciertos periodos considerables de tiempo, diferentes
competencias en las que presidia la organizacién del trabajo maritimo que se
desarrollaba en los puertos, teniendo bajo su esfera de competencia a los
trabajadores civiles U organizaciones puiblicas o privadas; ii) ha existido
duplicidad de competencias entre la administracién civil y la administracion
militar de la Marina de Guerra, en cuanto al control de determinadas actividades
en los puertos; y iii) los trabajadores maritimos civiles se regian por el Cédigo de
la Marina Militar, el Cddigo de la Marina Mercante y el Reglamento de
Capitanias.

Obviamente hoy ya no existe la aludida Comision Contralora del Trabajo
Maritimo, mi el Cédigo de Marina Militar, entre otros. Pero, conforme al
desarrollo histérico expuesto, se entiende mejor por qué en el ordenamiento
juridico peruano aln existen algunas competencias que, debiendo ser de la
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administracién civil, terminan siendo de la Marina de Guerra, tal como lo
demuestra ¢l impugnado Decreto Legislativo 1147.

Precisamente, veamos ahora cémo determinados articulos del Decreto
Legislativo 1147 no sdlo afectan las disposiciones constitucionales antes
mencionadas, sino que también invaden competencias de la Autoridad Portuaria
Nacional — Ministerio de Transportes, lo que viola, ademas, el principio de

seguridad juridica:

PODER MILITAR

AUTORIDAD MARITIMA NACIONAL —
DICAPI

PODER CIVIL

AUTORIDAD PORTUARIA NACIONAL-
MINISTERIO DE TRANSPORTES

Dec. Leg. 1147

5.5) Planear, normar, coordinar, dirigir y
controlar dentro del ambito de su competencia,
las actividades que se desarrollan en el medio
acuatico, sin perjuicio de las atribuciones de
otros sectores competentes.

Ley 27943

24 k) Normar en lo técnico, operativo y
administrativo el acceso a la infraestructura
portuaria asi como el ingreso, permanencia y
salida de las naves y de la carga en los
puertos sujetos al ambito de sus competencia;
los permisos para la navegacion comercial de
buques; y en lo pertinente la apertura y cierre
de los  puertos, remolcaje, recepcion y
despacho, seguridad del puerto y de las naves,
asi como cualquier otra actividad existente o
por crearse,

Dec. Leg. 1147

5.10) Aprobar los estudios hidro-oceano
graficos de toda actividad, infraestructura e
instalacion que por su naturaleza se realice en
¢l medio acudtico o en accesos a instalaciones
en la franja riberefia, con la finalidad de velar

Ley 27943

24 c) Aprobar vy supervisar los expediente
técnicos de las obras de infraestructura
portuaria y las especificaciones téenicas de
las maquinarias y equipos, que deben_incluir
medidas efectivas para la proteccion del

por la seguridad de la vida humana v Ia

proteccion del medio ambiente acudtico.

medio ambiente y de la comunidad donde se
desarrollen.

Dec. Leg. 1147

5.11) Otorgar a las personas naturales o
jurfdicas derechos de uso de 4rea acuatica,
previa opinién favorable de la

Ley 27943

£.1 Las autorizaciones de uso de irea acudtica
y franja riberefia son de dos clases:
temporales y definitivas (...) El Ministerio de
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Superintendencia de Bienes Estatales, y en
coordinacion con los sectores involucrados, a
través de autorizaciones temporales hasta por
treinta (30) afios, plazo que podra ser
renovado.

Transportes y Comunicaciones otorgara la
autorizacion temporal o definitiva siempre
que ¢l proyecto se encuentre conforme con
las politicas, lineamientos y con lo seiialado
en ¢l Plan Nacional de Desarrollo Portuario,
La autorizacién definitiva serd por un periodo
no mayor de 30 afios.

Dec. Leg. 1147

5.14) Autorizar el zarpe vy arribo_de naves
pesqueras, nautica deportiva, trafico de bahia,
artefactos navales, instalaciones acudticas
propulsadas, aprovisionamiento de
instalaciones costa afuera y remolcadores en
general.

11) Toda nave, embarcacién, artefacto naval e
instalacion acuética propulsada y remolque en
general debe arribar 0 zarpar de un puerto,
instalacién o zona habilitada para tal fin. La
Auntoridad Maritima Nacional esta facultada a
inspeccionarlos en el 4mbito de su
competencia,

Ley 27943

151 El ingreso y_ salida de naves y el
embarque y descarga de mercancias al Puerto,
asi como su recepcidn, permanencia y
tratamiento en el Puerto y/ o recinto
portuario, es de responsabilidad exclusiva de
la Autoridad Portuario Nacional y de las
Autoridades Portuarias Regionales, segin lo
establecido en la presenie Ley (...)

Dec. Leg. 1147

Tercera Disposicién Complementaria Final:
Financiamiento

El presupuesto de la Direccién General de
Capitanias y  Guardacostas-  Autoridad
Maritima Nacional, sera financiado con cargo
al presupuesto institucional del Ministerio de
Defensa- Marina de Guerra del Perd, sin
demandar recursos adicionales al Tesoro
Publico.

Asimismo, forman parte de  dicho
financiamiento los Recursos Directamente
Recaudados (RDR) por la Autoridad Maritima
Nacional, por concepto_de las tasas, multas y
la retribucién por servicios prestados en
exclusividad, conforme al presente Decreto
Legislativo.

Ley 27943

26 d) Constituyen recursos de la Autoridad
Portuaria Nacionai

Las tasas e ingresos que le corresponden,
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28. Los mencionados articulos del Decreto Legislativo 1147 invaden competencias
del poder civil (Autoridad Portuaria Nacional del Ministerio de Transportes) y
generan duplicidad de competencias (inseguridad juridica).

29. Lo mismo sucede respecto de algunas competencias de los Gobiernos regionales:

PODER MILITAR

AUTORIDAD MARITIMA NACIONAL —
DICAPI

PODER CIVIL

GOBIERNOS REGIONALLS

Dec. Leg. 1147

5.11) Otorgar a las personas naturales o
juridicas derechos de uso de drea acudtica,
previa opinién favorable de la Superintendencia
de Bienes Estatales, v en coordinacion con los
sectores involucrados, a través de
autorizaciones temporales hasta por treinta (30)

Ley 27867, Organica de Gobiernos Regionales

56.d. Otorgar las autorizaciones portuarias,
licencias y permisos para la prestacion de los
servicios portuarios maritimos, fluviales vy
lacustres de alcance regional, a través del
organismo pertinente, de acuerdo a los
dispositivos legales sobre la materia.

afios, plazo que podra ser renovado.

30. Nuevamente, repito, lo militar en el Per estd circunscrito a “garantizar la
M independencia, la soberania y la integridad territorial de la Repablica”, y a actuar

en situactones de emergencia, pero de ninguna forma a que realicen actividades
comerciales o administrativas del poder civil. ;Habremos examinado de modo
suficiente cudl es el modelo constitucional de las Fuerzas Armadas en el Pera?
Tengo la impresion de que no. ;Sera constitucional que la Marina de “Guerra”
realice funciones de policia maritima, fluvial y lacustre tal como lo prevé el
articulo 20 del Decreto Legislativo 1138, Ley de la Marina de Guerra de] Pera?
Estoy convencida de que no es constitucional.

Sobre la sentencia en mayoria del Tribunal Constitucional: omisiones y uso
defectuoso de las sentencias interpretativas

31.En la demanda expresamente se solicita, como pretensién accesoria y por
conexidad, declarar inconstitucional el articulo 20 del Decreto Legislativo 1138,
Ley de la Marina de Guerra del Perd.. Sin embargo, en la sentencia en mayoria
del Tribunal Constitucional no se analiza la constitucionalidad de dicho articulo,
sino por el contrario, se utiliza dicho articulo como fundamento para
constitucionalizar ofros articulos impugnados (ver fundamentos 9, 34, 36 y 81).
Es incomprensible dicha omisién. Al respecto, considero que dicho articulo 20
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también es inconstitucional en los extremos que se encarga a la DICAPI
competencias para “administrar” o “normar”, o cuando se establece que puede
gjercer competencias de la Policia Nacional.

. Asimismo, si en la sentencia del TC (fundamento 52) se asume que sélo por Ley

del Parlamento —y no por Decreto Legislativo— el Estado puede realizar
subsidiariamente actividad empresarial, entonces por qué se “interpreta” el
presente Decreto Legislativo 1147, Ese solo hecho deberia generar que éste sea
declarado inconstitucional.

. Por otra parte, el fundamento 26 desnaturaliza la finalidad de una sentencia

interpretativa. Si fuese una sentencia “aditiva”, se partiria de identificar una
“omision” y, por ello, el TC deberia “adicionar” algo que interpretativamente
debia estar en el texto. Por el contrario, este fundamento 26 une dos disposiciones
incompatibles (articulo 5.11 del Decreto Legislativo 1147 y articulo 56.d de la
Ley 27867, de Gobiernos regionales) y crea el siguiente texto: “(...) que Dicapi,
en ningun caso, podra otorgar autorizaciones a los particulares para la prestacion
de los servicios en puertos maritimos, fluviales o lacustres bajo administracidn
regional”, lo que no constituye una interpretacién aditiva que debia estar en el
texto, sino que es parte de otra norma que precisamente esta vulnerando (art.56
Ley Orgédnica Gobiernos Regionales: (...) d)} Otorgar las autorizaciones
portuarias, licencias y permisos para la prestacion de los servicios portuarios
maritimos, fluviales y lacustres de alcance regional (...)”. Es necesario destacar
que aqui el articulo 5.11 del Decreto Legislativo 1147 invade,
incontrovertiblemente, competencias del Gobierno nacional (articulo 8.1 de Ia
Ley 27943 del Sistema Portuario Nacional} vy de Gobiernos regionales (articulo
56.d de laLey 27867, de Gobiernos Regionales).

. Pero incluso para guardar coherencia en el aludido fundamento 26, en la légica

de la mayoria del TC, deberia agregarse en su “interpretacion” que la DICAPI
tampoco podra otorgar autorizaciones a los particulares para la prestacion de
servicios en puertos maritimos, fluviales o lacustres bajo administracién
“nacional” (Ministerio de Transportes), tal como se establece en el articulo 8.1 de
la Ley 27943 del Sistema Portuario Nacional). Pero no se hizo. Quizis la
explicacién se encuentre en el argumento expresado en el fundamento 35 que a
continuaciéon menciono.

. En el fundamento 35 se sostiene que DICAPI “es el organismo encargado de

velar por la juridicidad en los espacios acudticos (...)”. No comparto dicha
afirmacion, No es exacta. Si la juridicidad alude, en general, al imperio del
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Derecho por encima de la fuerza, entonces, quienes velan por la juridicidad en
todo tipo de espacios somos todos, tanto el Estado en su conjunto como los
ciudadanos, y de ninguna forma, en exclusividad, la Marina de Guerra. Velar por
la juridicidad en espacios acudticos requiere de leyes, sentencias, decisiones
administrativas del poder civil, y no s6lo de decisiones de la Marina de Guerra.

Igualmente, el fundamento 43 desnaturaliza la finalidad de una sentencia
interpretativa. Este fundamento 43 establece que el articulo 5 del Decreto
Legislativo 1147 debe interpretarse de la siguiente forma: “(...) que, al otorgar
derechos de uso de drea acudtica a particulares, Dicapi evaluard exclusivamente
aspectos relativos a la seguridad de la vida humana en el mar, rios y lagos
navegables, la proteccion del medio ambiente acudtico y la represion a
actividades ilicitas en el ambito de su jurisdiccion”.

Sobre ¢l particular, nos preguntamos: ;por qué la Marina de Guerra debe otorgar
derechos de uso?, ;lo hace la Fuerza Aérea o el Ejército? Si es asi, entonces ;para
qué estd el poder civil (Ministerio de Transportes - Autoridad Portuaria
Nacional)? Una posible respuesta seria que ¢l poder civil no tiene suficiente
personal, barcos o infraestructura, como si lo tiene la Marina de Guerra para
realizar muchas de las funciones reguladas en el Decreto Legislativo 1147, Si es
asi, lo que el Tribunal Constitucional debe hacer es fortalecer al poder civil,
controlando las politicas piblicas respectivas y ordenando que se adopten las
medidas necesarias para que el poder civil cuente con suficiente personal, barcos
o infraestructura que le permita cumplir su funcién.

El caso DICAPI refleja un problema estructural e histdrico. La Marina de Guerra,
debido a su imfraestructura (barcos, personal, infraestructura, etc.), se ha
encargado de muchas actividades que les corresponden al poder civil y la policia
maritima. Lo ha hecho desde antes de iniciarse la época republicana y lo va a
seguir haciendo, aunque ciertamente con menor intensidad que aquella primera
etapa. Como ya lo he sostenido antes, se ha avanzado, pero atn falta trabajar en
dicha correcta delimitacion de competencias civiles y militares. Sin lugar a dudas
este problema configura una situacion de hecho inconstitucional.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia del Expediente 00003-
2013-PI/TC y otros, ha identificado sitvaciones de hecho inconstitucionales
cuando, por ejemplo, el Congreso de la Repiiblica ha establecido de modo
permanente yna limitacién a un derecho fundamental. En el presente caso, la
situacion de hecho inconstitucional se manifiesta en la medida en que de modo
permanente, ya sea el Poder Legislativo o el Poder Ejecutivo, han omitido
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permanentemente su obligacién constitucional de separar correctamente las
competencias civiles y militares en el &mbito maritimo y de puertos, permitiendo
que la Marina de Guerra ejerza competencias que les corresponden al poder civil
(Ministerio de Transportes y Gobiernos regionales) y la Policia Nacional.

Llama la atencion que en el fundamento 82 de la sentencia en mayoria del
Tribunal Constitucional se sostenga que “La duplicidad de funciones entre
entidades del Poder Ejecutivo debe evitarse y, dentro de lo posible, resolverse en
las vias que corresponda”, citando la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo. Pero, si
precisamente una de las vias que corresponde es el proceso de
inconstitucionalidad. ;Como el Tribunal Constitucional puede invocar que se
utilice otra via para cuestionar un Decreto Legislativo y no controlarlo ¢l mismo?
El Poder Ejecutivo del 2012, interna y externamente, ya optoé por la Marina de
Guerra. Y lo hizo en contra del articulo 165 de la Constitucion.

Peor aln, en el fundamento 85, increiblemente, se sostiene que “Por tanto, como
regla general, no le corresponde pronunciarse {al Tribunal Constitucional] sobre
los conflictos competenciales que se produzcan al interior de los Poderes del
Estado (...)”. Pero si en este caso el vicio se encuentra contenido en una norma
con rango de ley, como lo es el Decreto Legislativo 1147, ;cdmo va a poder
solucionarlo internamente el Poder Ejecutivo?, ;con un decreto supremo o
resolucién administrativa que vaya en contra del Decreto Legislativo 1147? Creo
que juridicamente eso no es posible.

En tal sentido, estimo que los articulos 1, 2.1, 2.4, 5.5, 5.6, 5.11, la Segunda y la
Tercera Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo 1147, que
regula las funciones de la Direccion General de Capitanias y Guardacostas
(DICAPI) de la Marina de Guerra del Perq, asi como el articulo 20 del Decreto
Legislativo 1138, Ley de la Marina de Guerra del Pert, vulneran los principios
constitucionales de Estado democrético de derecho (articulos 43), subsidiariedad
del Estado en materia empresarial (articulo 60}, libre competencia (articulo 61),
legalidad tributaria (articulo 74), organizacion presupuestaria del Estado
(articulos 77 y 78), limites al Poder Ejecutivo en la delegacion de facultades
(articulo 104), exigencias para expedir leyes organicas (articulo 106), finalidad
constitucional de las Fuerzas Armadas (articulo 165), dedicacién exclusiva e
institucional de los fondos para satisfacer el requerimiento logistico de las
Fuerzas Armadas y Policia Nacional (articulo 170) y autonomfa de los Gobiernos
regionales (articulo 191).
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Asimismo, por conexidad, también debe declararse inconstitucionales los
articulos 5.8, 5.9, 5.10, 5.12, 5.13, 5.14, 6, 7, 11 y la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria del mencionado Decreto Legislativo 1147,

Por tanto, bajo la premisa que en un verdadero Estado Constitucional se divide
plenamente el poder civil del poder militar y ambos se someten al imperio de las
leyes v la Constitucién. Bajo ese enunciado, afirmo de manera categdrica que la
Marina de Guerra no debe ejercer competencias del Ministerio de Transportes, de
los Gobiernos Regionales, de la policia maritima o incluso de las empresas
privadas.

Por las razones expuesto mi voto es porque la demanda deba ser declarada
FUNDADA en todos sus extremos y que ademas se visibilice esta situacion
anémala descrita, a través de una declaracion de SITUACION DE HECHO
INCONSTITUCIONAL, con el fin que el Estado Peruano, mediante el Poder
Legislativo y Poder Ejecutivo, revisen la normativa que regula las competencias
no militares de la Marina de Guerra y sobre todo que se fortalezca las
competencias del poder civil (Ministerio de Transportes y Gobiernos regionales)
y la Policia Maritima.
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