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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 25 dias del mes de marzo de 2025, el Tribunal Constitucional, en
sesion de Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los sefiores magistrados Pacheco
Zerga, presidenta; Dominguez Haro, vicepresidente; Morales Saravia, Gutiérrez Ticse,
Monteagudo Valdez, Ochoa Cardich y Hernandez Chavez, pronuncia la siguiente
sentencia, con el fundamento de voto del magistrado Morales Saravia.

I. ANTECEDENTES
A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

Con fecha 19 de octubre de 2024, la Municipalidad Provincial de Cajamarca interpone
demanda de inconstitucionalidad contra la Ordenanza Municipal 045-2022, emitida por
la Municipalidad Distrital de Llacanora. En concreto, se sostiene que dicha norma
contraviene los articulos 2.22, 68 y 195 de la Constitucion.

Por su parte, con fecha 18 de abril de 2024, el alcalde de la Municipalidad Distrital de
Llacanora contesta la demanda, solicitando que sea declarada improcedente.

B. DEBATE CONSTITUCIONAL

Las partes presentan una serie de argumentos sobre la constitucionalidad e
inconstitucionalidad de la ley impugnada que, a manera de resumen, se presentan a
continuacion:

B-1. DEMANDA

Los argumentos expuestos en la demanda de inconstitucionalidad presentada por la
Municipalidad Provincial de Cajamarca (MPC), son los siguientes:

- Comienza sosteniendo que, con fecha 3 de octubre de 2001, la Municipalidad
Distrital de Llacanora (MDLL) emitié la Ordenanza Municipal 003-2001-CDLL,
que declard “Zona Reservada Intangible Municipal Distrital” al valle de Yanamarca
y a las demés zonas verdes de La Victoria, Iscoconga, La Banda, Uranhuacta,
Cochambul y Huayrapongo Grande (foja 3 de la demanda).

- Al respecto, la parte demandante alega que las normas que justificaron la
expedicion de la primera ordenanza no regulaban los alcances, efectos ni la entidad
competente para la declaracion de una zona reservada intangible, ni tampoco
reconocian la existencia de una categoria de proteccion con dicha denominacion.

- En la demanda también se indica que con la suscripcion del Convenio 697-2017-
VIVIENDA, de fecha 17 de agosto de 2017, la MPC delegd en el Ministerio de
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Vivienda, Construccién y Saneamiento (MVCS) el ejercicio de las funciones
especificas compartidas y las competencias municipales en materia de saneamiento
en la provincia de Cajamarca, para la entrega total o parcial al sector privado de la
prestacion de uno o més servicios de saneamiento en dicho &mbito, bajo la
modalidad de Asociacion Publico Privada” (cfr. fojas 3 de la demanda).

- La Municipalidad Provincial de Cajamarca precisa que la MDLL emitié la
Ordenanza Municipal 016-MDLL/CMD, de fecha 10 de abril de 2020, que derogd
parcialmente la Ordenanza 003-2001-CDLL respecto de la “Zona Reservada
Intangible Municipal Distrital” correspondiente al Valle de Yanamarca, y la
caracterizd como “ecosistema y zona de necesidad publica” (cfr. fojas 4 de la
demanda).

- Refiere que, posteriormente, con fecha 23 de noviembre de 2017, la Agencia de
Promocién de la Inversion Privada (Proinversion) admitié a tramite la iniciativa
privada cofinanciada denominada “Tratamiento de aguas residuales para
disposicion final o reuso, ciudad de Cajamarca, Cajamarca, Perd”, que contd con
una opinion favorable del MVCS.

- Anota que, segun el Oficio 421-2021-VIVIENDA/VMCS-DGPPCS, de fecha 22
de junio de 2021, el MVCS comunico la viabilidad de la IPC denominada “Creacion
del servicio de tratamiento de aguas residuales para disposicion final y/o reuso,
mejoramiento y ampliacion de la infraestructura de la red de recoleccion en los
distritos de Cajamarca y los Bafios del Inca de la provincia de Cajamarca -
departamento de Cajamarca”, en el marco del Sistema Nacional de Programacion
Multianual y Gestion de Inversiones.

- Agrega que a traves de la Ordenanza Municipal 045-2022, de fecha 16 de diciembre
de 2022, el Concejo Municipal de la MDLL restituy6 la vigencia en su totalidad de
la Ordenanza Municipal 003-2001-CDLL. También alega que, en ese mismo mes,
se publicd el Acuerdo 122-3-2022-CD, adoptado por el Consejo Directivo de
Proinversion, que aprobo la incorporacion de la IPC al proceso de promocion de la
inversion privada.

- Ante dicha situacion, explica que la empresa de Servicio de Agua Potable y
Alcantarillado de Cajamarca (SEDACAJ) solicitd a la MDLL dejar sin efecto la
Ordenanza 045-2022, por cuanto esta afectaria el proyecto y el desarrollo
economico local en la zona de Yanamarca, asi como también crearia una barrera
burocratica, de acuerdo con lo previsto por la Segunda Disposicion
Complementaria Final del Decreto Legislativo 1362.

- Asimismo, la demandante precisa que el valle de Yanamarca no solo se encuentra
en la jurisdiccion de Llacanora, sino que también forma parte del distrito de Jesus,
departamento de Cajamarca, por lo que la ordenanza impugnada también afecta a
dicho territorio. De igual forma, advierte que existe incompetencia por razon de la
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materia al restituir la Ordenanza 003-2001-CDLL, ya que no existe en la legislacion
vigente la figura denominada como “zona reservada intangible”, lo cual afecta el
principio de legalidad.

- Al respecto, asevera que la restitucion de todos los extremos de la Ordenanza 003-
2001-CDLL por parte de la Ordenanza 045-2022, transgrede los articulos 2.22 y 68
de la Constitucién, debido a que las normas que justificaron la expedicion de la
primera ordenanza no regulaban, a su criterio, los alcances, efectos y la entidad
competente para la declaracion de una zona reservada intangible, ni tampoco
reconocian la existencia de una categoria de proteccion bajo dicha denominacion.

- Sostiene que la impugnada Ordenanza 045-2022 contraviene el articulo VIII de la
Ley Organica de Municipalidades (LOM) y el Decreto Supremo 242-2022-EF,
norma que preve que el proyecto de tratamiento de aguas residuales sea considerado
como unos de los proyectos a priorizar en el plan nacional de infraestructura
sostenible para la competitividad (PNISC) 2022-2025.

- Advierte que, mediante el Decreto Supremo 116-90-PCM, de fecha 14 de octubre
de 1990, se transfirieron a favor de la municipalidad provincial de Cajamarca las
acciones del Servicio Nacional de Abastecimiento de Agua Potable y Alcantarillado
(SENAPA) en la empresa de Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de
Cajamarca (SEDACAJ).

- Concluye que a la fecha de emision de la Ordenanza 003-2001-CDLL, cuya
vigencia fue restituida por la Ordenanza 045-2022, como ya se explico previamente,
los servicios de agua potable y alcantarillado en la provincia de Cajamarca
calificaban como servicio publico local, por lo cual se ha vulnerado el articulo 106
de la Constitucion, relativo al principio de reserva de ley organica, asi como el
articulo 195 de dicha Norma Fundamental, que dispone que las municipalidades
son competentes para organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos
locales; los articulos 11, 12, 70 y 71 de la LOM; entre otras normas relativas al
servicio de saneamiento.

B-2. CONTESTACION DE DEMANDA

Los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda por la Municipalidad
Distrital de Llacanora (MDLL) son los siguientes:

- Solicita que se declare la improcedencia de la demanda ante la alegada
imposibilidad juridica de control constitucional de la Ordenanza 045-2022, puesto
que dicha norma no cumplio6 con la exigencia del principio de publicidad para su
vigencia.

- Refiere que de la revision en los archivos que obran en su entidad, se ha verificado
que dicha ordenanza no fue publicada. Precisa ademas que la MDLL realiz6 la
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busqueda en el diario oficial EI Peruano, y corrobor6é que no existe registro de la
publicado de la ordenanza impugnada.

Finalmente, sostiene que, de conformidad con los articulos 51 y 109 de la
Constitucién, la publicidad es esencial para la vigencia de toda norma del Estado.
Por tanto, concluye que la Ordenanza 045-2022 no forma parte del ordenamiento,
de modo que resulta imposible llevar a cabo el control de constitucionalidad de
dicha norma.

Il. FUNDAMENTOS

81. DELIMITACION DE LA CONTROVERSIA

1.

En el presente caso, este Tribunal debe determinar si la Ordenanza 045-2022, del 16
de diciembre de 2022, denominada “Ordenanza Municipal que aprueba la
modificacion del articulo quinto de la Ordenanza Municipal 016-MDLL/CMD de
fecha 10 de abril del 2020 la misma que declara zonas de necesidad publica a los
terrenos de propiedad estatal y publico privados ubicados en la jurisdiccion distrital de
Llacanora a fin de potenciar la salud pablica de la poblacion”, ha contravenido la
Norma Fundamental, o no.

A continuacion, este Tribunal examinara si la mencionada ordenanza ha incurrido en
infracciones formales a la Constitucion.

82. BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD APLICABLE AL PRESENTE CASO

3.

De conformidad con el articulo 74 del Cddigo Procesal Constitucional, la infraccion
contra la jerarquia normativa de la Constitucion puede ser como sigue:

a. directa o indirecta;
b. de caracter total o parcial, y
c. tanto por la forma como por el fondo.

La infraccion directa se produce cuando la norma legal resulta contraria a lo
establecido o prohibido expresamente por una disposicién constitucional. Asi, el
parametro de control que permitird verificar la constitucionalidad o
inconstitucionalidad del dispositivo legal, se reducira Unica y exclusivamente a la
Norma Fundamental.

En cambio, en el caso de la inconstitucionalidad indirecta se requiere recurrir a
disposiciones de rango legal, por cuanto la regulacién especifica de la materia en
controversia no fue abordada en la Constitucion, sino que lo ha sido por normas legales
aprobadas de conformidad con el marco dispuesto por aquella.

En casos como estos, el analisis de constitucionalidad no puede basarse en un mero
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juicio de compatibilidad directa entre la norma cuestionada y la Constitucion, sino que
su andlisis requerird que se verifiqgue su conformidad con una norma legal
perteneciente al parametro o bloque de constitucionalidad.

Estas disposiciones, del mismo rango que la controlada, a las que se debe recurrir para
resolver el caso, se denominan “normas interpuestas”. Estas Ultimas conforman un
esquema trilateral, donde el pardmetro de control estd constituido por la propia
Constitucion y la norma interpuesta, en tanto que la ley o norma con rango de ley es
la disposicidn objeto de control.

De lo expuesto se deduce que si la disposicion impugnada no resulta conforme
directamente con la norma interpuesta, serd contraria, indirectamente, a la
Constitucion.

La forma de publicacion de las ordenanzas no se encuentra regulada por la
Constitucion. El articulo 51 de la Constitucion fija el deber de publicar las normas
legales y el articulo 194 se limita a establecer que los gobiernos locales gozan de
autonomia politica, pero deriva en el legislador el modo de satisfacer el deber de
publicidad.

Para decidir la constitucionalidad de las ordenanzas que las municipalidades
expidieran, se deberan tomar en cuenta las disposiciones de la LOM como pardmetro
de constitucionalidad, como normas que conforman el bloque de constitucionalidad,
puesto que desarrollan las exigencias de publicidad de las normas locales, y estas
fungen como normas interpuestas al principio de publicidad establecido en la
Constitucion.

Efectivamente, el deber de publicidad formal de las ordenanzas expedidas por las
municipalidades situadas en circunscripciones ajenas al ambito de Limay la provincia
Constitucional del Callao deberan regirse por las exigencias de publicidad del articulo
44 de la LOM, como norma interpuesta al articulo 51 de la Constitucion.

En resumen, si la publicacién de las ordenanzas no satisface las exigencias contenidas
en el articulo 44 de la LOM, resultaran inconstitucionales, por contener vicios de
forma.

83. PUBLICIDAD DE LAS ORDENANZAS MUNICIPALES

13.

14.

El articulo 51 de la Constitucién establece que la publicidad es esencial para la
vigencia de las normas en el Estado. Asimismo, el articulo 109 de la Norma
Fundamental dispone que “La ley es obligatoria desde el dia siguiente de su
publicacion en el diario oficial, salvo disposicion contraria de la misma ley que
posterga su vigencia en todo o en parte”.

Sobre ello, este Tribunal ha dejado sentado que, de una interpretacion sistematica de



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

15.

16.

17.

18.

19.

Caso de la Ordenanza Municipal 045-2022 | 8

los articulos antes citados, se sigue que la norma debe ser aprobada por el 6rgano que
ejerce la potestad legislativa, y que la publicacion determina su eficacia, vigencia y
obligatoriedad.

En este sentido, la exigencia de publicidad de las leyes y de las normas con rango ley
permite la difusion de su contenido, de manera que su cumplimiento sea exigible a
toda la ciudadania, ya sea a nivel nacional o en un determinado territorio. Por ello, los
cuestionamientos que pueden surgir en torno a la publicacién de una norma no deben
resolverse en clave de validez o invalidez, sino de eficacia o ineficacia.

Respecto a las ordenanzas municipales, el articulo 44 de la LOM establece que: “No
surten efecto las normas de gobierno municipal que no hayan cumplido con el requisito
de la publicacion o difusion”. Asimismo, dispone que las ordenanzas municipales de
la provincia de Lima y de la Provincia Constitucional del Callao deben ser publicadas
en el diario oficial El Peruano.

En lo que aqui interesa, el articulo 44 de la LOM establece que las ordenanzas emitidas
por el resto de municipalidades distritales y provinciales deberan ser publicadas en los
siguientes medios:

a. En el diario encargado de las publicaciones judiciales de cada jurisdiccion en el
caso de las municipalidades distritales y provinciales de las ciudades que cuenten
con tales publicaciones, o en otro medio que asegure de manera indubitable su
publicidad,;

b. En los carteles municipales impresos fijados en lugares visibles y en locales
municipales, de los que dara fe la autoridad judicial respectiva, en los demas
casos;

c. En los portales electrénicos, en los lugares en que existan.

Respecto al inciso “c”, que establece el requisito de publicacidon en pagina web, este
Tribunal tiene resuelto que dicha exigencia debera cumplirse en tanto:

i. Exista un link en la pagina web inicial, de la institucidn estatal correspondiente

ii. Dicho anuncio sea lo suficientemente notorio y de facil acceso, permita a todos
los ciudadanos informarse sin mayores dificultades |...]

iii. La pagina web, precise de manera clara y notoria la fecha en que se publico en
la web [...] [Sentencia 00021-2010-PI/TC, fundamento 21].

Asi entonces, el analisis de constitucionalidad de la ordenanza impugnada debera ser
desarrollado a continuacién tomando en cuenta los requisitos indicados.
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84. EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD FORMAL DE LA ORDENANZA 045-2022

20.

21.

22.

23.

24.

En el presente caso, la Municipalidad Provincial de Cajamarca impugna la Ordenanza
Municipal 045-2022, que fuera emitida por el Concejo de la Municipalidad Distrital
de Llacanora con fecha 16 de diciembre de 2022 (cfr. fojas 54 a 56 de la demanda
obrante en el cuadernillo digital). Queda claro que el requisito de publicacion en el
diario oficial El Peruano no resulta aplicable para el caso de la entidad demandada,
sin perjuicio de lo cual debe cumplir con las disposiciones pertinentes del articulo 44
de laLOM.

Por otro lado, es necesario advertir que debido a que en la demanda no se adjunto copia
de la publicacion de la ordenanza, este Tribunal requirié, mediante el auto de
inadmisibilidad de fecha 28 de noviembre de 2023, que la Municipalidad Distrital de
Llacanora cumpla con:

(i) Informar cudl era el diario encargado de las publicaciones judiciales
correspondiente a su jurisdiccion en el momento en que se publicé la Ordenanza
Municipal 045-2022.

(if) Adjunte copia de la publicacién de la Ordenanza Municipal 045-2022 en el
diario encargado de las publicaciones judiciales en su jurisdiccion o, en caso
de no existir, acredite de manera indubitable que realizé la publicidad de la
misma en otro diario, conforme lo dispone el inciso 2 del articulo 44 de la Ley
Orgénica de Municipalidades.

(iif) Brindar el enlace de su pagina web institucional en el que se ha colgado la
ordenanza impugnada.

Con posterioridad, al emitir el Auto 2 — Admisibilidad, de fecha 30 de enero de
2024, este Tribunal volvi6 a requerir que la entidad demandada cumpla con lo
solicitado dentro del mismo plazo otorgado para la contestacion de la demanda,
bajo apercibimiento de emitir pronunciamiento de fondo con los documentos
obrantes en autos.

Pues bien, en el presente caso se advierte que, en la contestacion de la demanda, la
Municipalidad Distrital de Llacanora ha sostenido que la Ordenanza Municipal
045-2022 no cumple con el principio de publicidad para su vigencia y “que de la
revision en los registros y archivos que obran en nuestra entidad (Portal Web de la
Municipalidad Distrital de Llacanora y Archivo) se ha verificado que esta
ordenanza no fue publicada; del mismo modo, se realizo la busqueda en la
hemeroteca del Diario Oficial el Peruano (sic), corroborandose que tampoco existe
registro alguno de publicacion de la ordenanza cuestionada” (numeral 2.3 del
escrito obrante a fojas 130 y 131 del cuadernillo digital).

En virtud de lo expuesto, queda claro que la Ordenanza Municipal 045-2022 no fue
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publicada en la pagina web de la Municipalidad Distrital de Llacanora. Asimismo,
la parte demandada no cumpli6 con informar cudl era el diario encargado de las
publicaciones judiciales correspondientes a su jurisdiccion al momento en que se
publico la ordenanza impugnada, ni presentd ninguna prueba que acredite dicha
publicacion; sino que, mas bien, reconocio, sin lugar a duda, que la ordenanza
sometida a control fue aprobada pero no publicada.

25. Por lo tanto, corresponde concluir la Ordenanza Municipal 045-2022, emitida por
la Municipalidad de Llacanora adolece de vicios de inconstitucionalidad formal, ya
que la referida entidad edil no cumplié con su deber de garantizar la publicidad de
las normas, conforme surge de lo establecido en el articulo 44 de la LOM, como
norma interpuesta con el articulo 51 de la Constitucion. En consecuencia, la
presente demanda debe ser estimada en el presente extremo.

1. FALLO

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

HA RESUELTO

Declarar FUNDADA la demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra la Ordenanza
Municipal 045-2022, expedida por la Municipalidad Distrital de Llacanora.

Publiquese y notifiquese.
SS.

PACHECO ZERGA
DOMINGUEZ HARO
MORALES SARAVIA
GUTIERREZ TICSE
MONTEAGUDO VALDEZ
OCHOA CARDICH
HERNANDEZ CHAVEZ

| PONENTE MONTEAGUDO VALDEZ |
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
MORALES SARAVIA

Si bien estoy de acuerdo con lo resuelto en la presente sentencia, en el sentido de declarar
fundada la demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra la Ordenanza Municipal
045-2022, considero pertinente realizar algunas precisiones en relacion a los fundamentos
juridicos 17 al 20.

En ellos se sefala que, conforme a lo dispuesto en el articulo 44, inciso 4, de la Ley
Orgénica de Municipalidades®, la publicacion de las ordenanzas emitidas por las
municipalidades distritales y provinciales a través de sus portales electronicos deben
cumplir con ciertas exigencias establecidas en la sentencia emitida en el Expediente
00021-2010-PI/TC a fin de que no se incurra en un vicio de inconstitucionalidad por la
forma.

Al respecto, en el referido inciso se establece que las municipalidades que cuenten con
portal electronico deberan publicar sus ordenanzas a través de este; sin embargo, se
sobreentiende que, en el ambito especifico de la publicidad de las ordenanzas de los
gobiernos locales, esta exigencia es adicional a la establecida en los incisos 1, 2, y 3 del
mencionado articulo 44 de la LOM, ya que la publicidad de las normas que viene
impuesta por la Constitucion no puede satisfacerse sélo con la publicidad en los portales
electronicos.

En el presente caso, mediante los autos de fecha 28 de noviembre de 2023 y 30 de enero
de 2024, el Tribunal Constitucional requirié a la Municipalidad Distrital de Llacanora: a)
informe cudl era el diario encargado de las publicaciones judiciales correspondiente a su
jurisdiccion en el momento en que se publico la Ordenanza Municipal 045-2022; b)
presente copia de la publicacién de la Ordenanza Municipal 045-2022 en el diario
encargado de las publicaciones judiciales en su jurisdiccion o, en caso de no existir,
acredite de manera indubitable que realiz6 la publicidad de la misma en otro diario; y, c)
presente el enlace de su pagina web institucional en el que se ha publicado la ordenanza
impugnada.

En ese sentido, en la contestacion de la demanda, la demandada sostuvo que la Ordenanza
Municipal 045-2022 no cumple con el principio de publicidad para su vigencia y que de
la revision en sus registros y archivos se ha verificado que esta ordenanza no fue
publicada; del mismo modo, se realiz6 la busqueda en la hemeroteca del Diario Oficial el
Peruano (sic), corroborando que tampoco existe registro alguno de publicacion de la

! Articulo 44.- Publicidad de las normas municipales
Las ordenanzas, los decretos de alcaldia y los acuerdos sobre remuneracién del alcalde y dietas de los
regidores deben ser publicados:

(.)

4. En los portales electronicos, en los lugares en que existan.

(.)
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ordenanza cuestionada?.

Por lo tanto, se advierte que la publicacion de la Ordenanza Municipal no satisface las
exigencias contenidas en el articulo 44 de la LOM; en consecuencia, corresponde estimar
la demanda de inconstitucionalidad al incurrir en un vicio por la forma.

S.

MORALES SARAVIA

2 Pagina 130 y 131 del cuadernillo digital.
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