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Definicion de Ordenanza municipal
De acuerdo al Articulo 40°, ab initio, de la Ley
Organica de Municipalidades (LOM), “Las
ordenanzas  de las municipalidades
provinciales y distritales, en la materia de su

competencia, son las normas de caracter



general de mayor jerarquia en la estructura
normativa municipal, por medio de las cuales
se aprueba la organizacion interna, la
regulacion, administracion y supervision de
los servicios publicos y las materias en las que
la municipalidad tiene competencia normativa.
Mediante ordenanzas se crean, modifican,
suprimen o exoneran, los arbitrios, tasas,
licencias, derechos y contribuciones, dentro de
los limites establecidos por ley”. (Las cursivas
son nuestras)

Ernesto Blume Fortini (Blume Fortini1997-
27-28) ensaya una definicion de Ordenanza

municipal indicando que:



“Como esta dicho la funcion legislativa o
normativa municipal la realiza el legislador
municipal via Ordenanzas, que son en puridad
leyes municipales; dispositivos 0 normas
juridicas (en el mas estricto sentido) que
regulan el ambito competencial municipal v,
en general, atienden a la necesidad normativa
que presenta la problematica local o municipal.
Empero, también en concordancia con la
autonomia politica, que como quedo
enfatizado, conlleva la autonormacion o
autorregulacion, el Legislador Constituyente
Peruano le ha dado a la Ordenanza Municipal
el rango de ley, al establecer en el articulo 200,

Inciso 4), de la Constitucion, las leyes



Impugnables por causal de
Inconstitucionalidad ante el  Tribunal
Constitucional, que tienen rango de ley, al
igual que las leyes propiamente dichas, los
decretos legislativos, los decretos de urgencia,
los tratados, los reglamentos del Congreso y
las normas regionales de caracter regional. El

(13

rango significa “... indole, clase, categoria,
calidad” (...). Por lo tanto, el rango de ley
significa indole, clase, categoria y calidad de
ley. En tal sentido, si por disposicion
constitucional la Ordenanza Municipal tiene
rango de ley, consecuentemente tiene indole,

clase, categoria y calidad de ley; raciocinio

que permite arribar a la conclusion que la Ley



del Congreso y la Ordenanza Municipal tienen
igual indole, clase, categoria y calidad,
diferenciandose Unicamente en la materia
normativa que corresponde a cada una.” (Las

cursivas son nuestras).

José F. Palomino Manchego (1997:70) se
refiere a las Ordenanzas manifestando lo
siguiente:

“;Por que las Ordenanzas Municipales ocupan
un escalon jerarguico superior en nuestro
ordenamiento juridico conjuntamente con las
leyes, decretos legislativos, decretos de
urgencia, tratados, reglamentos del congreso y

normas regionales de caracter general? El



rango que ocupan no es por Vvoluntad
antojadiza, sino porque, sin olvidar los
presupuestos doctrinarios, las Ordenanzas
Municipales mantienen un equilibrio con las
otras leyes arriba sefaladas, y de esta forma
cumplen una autorregulacion independiente.

En la linea de las anteriores consideraciones,
su naturaleza es indiscutible. Asimismo, las
Ordenanzas (ordinance, local law, reglamento,
0 Su equivalente en otros paises) que dicta el
Municipio revisten la caracteristica propia de
ley municipal. Con un fin ilustrativo diremos
con Juan Escriche que el Municipio es la
ciudad principal que se gobierna por sus

propias leyes. La facultad de crear no es



exclusivamente del Estado. La tienen también
ciertas colectividades juridicamente
organizadas que actian como Administracion
Publica y, concretamente, los Municipios.”
(Las cursivas son nuestras)

Siempre sobre las ordenanzas, el profesor
Landa Arroyo (1997:92) afirma que, “(...) es
necesario precisar que la integracion de las
Ordenanzas Municipales y las leyes del
Congreso no se articulan ya en virtud del
principio de jerarquia, por cuanto la
Ordenanza es una norma con igual rango de
ley que la propia ley del Congreso. En este
sentido, una ley no es superior per se a una

Ordenanza; sino que, en razon del principio de



Integracion juridica de las normas, el blogue
de constitucionalidad se convierte en el
parametro del control constitucional, en caso
de conflicto de normas locales y nacionales,
cuando ambas tienen rango de ley”.(Las
cursivas son nuestras)

El profesor Ochoa Cardich (1997:209) afirma
sobre la Ordenanza que: “(...) Es ley dentro de
su ambito de competencia delimitado por la
Constitucion que es norma distribuidora de las
competencias de los organismos del Estado.
En esa direccion descentralista, la Carta de
1993 ha precisado expresamente en su art. 192
cuales son las competencias exclusivas de los

gobiernos locales. Estas competencias no



pueden ser desconocidas por leyes ordinarias
aprobadas por el Congreso y menos aun por
decretos legislativos del Poder Ejecutivo.”

(Las cursivas son nuestras)

Notablemente y de lege ferenda, diremos por
nuestra parte que las ordenanzas son normas
ordinamentales con jerarquia de Ley, dadas
por las Municipalidades, vigentes en un ambito
territorial determinado y detentoras de un
acervo de competencias privativas. Fuentes
primarias, en fin, Inmediatamente
subordinadas a la Constitucion, que comparten
el mismo escalon primario con otras fuentes

normativas que tienen también rango de ley,



como son la ley ordinaria, la ley organica, el
decreto legislativo, el decreto de urgenciay las
ordenanzas regionales. Todas estas fuentes de
produccion normativa se terminan ubicando en
una posicion de lateralidad la una con la otra 'y
equidistantes de la Constitucion. Las
ordenanzas municipales y las demas fuentes ya
mencionadas, son normas con rango de ley,
que se relacionan entre si por el principio de
competencia y algunas de ellas pertenecen a
distintos ordenamientos juridicos algunos de
ellos de caracter territorial. Las ordenanzas, en
rigor, no son reglamentos, son leyes, en

términos materiales, que nacen de la asamblea



(Concejo municipal), asamblea que a su vez
tiene su origen en la voluntad ciudadana.

Como veremos mas adelante, esta definicion
de Ordenanza que hemos ensayado quiza no

suponga mas que un “wishful thinking”.

EL BLOQUE CONSTITUCIONAL

La Norma constitucional no agota de una sola
vez el reparto de competencias y el diseno de
fuentes al interior del sistema. Es por ello que
resulta indispensable que el legislador,
generalmente organico, agote dicho reparto

competencial y disefio de fuentes en virtud de



expresos reenvios normativos dispuestos por el

constituyente.

Sobre el particular, resulta didactico lo resefiado
por Edgar Carpio Marcos (2001:204) cuando

sostiene que:

“Por la funcion que cumplen en el proceso de
Inconstitucionalidad de la ley, éstas han sido
denominadas por la doctrina italiana como
“normas interpuestas”. Se llaman asi porque su
presencia determina una alteracion del parametro

de control, haciendo que el juicio a la ley no se

practigue en el esquema binario que Kelsen
previo:. esto es, entre la ley, como objeto de
control, y la Constitucion, como parametro; sino

en un esquema trilateral, donde la funcion de las



normas paramétricas la cumplen la Constitucion
y la norma interpuesta, mientras gque, como
objeto de control, la ley o las normas con rango
de ley. Desde esta perspectiva, la declaracion de
Inconstitucionalidad deja de ser consecuencia de
que la ley afecte “directamente” a Ila
Constitucion, para ser resultado de su falta de
respeto a los limites (materiales o formales)
Impuestos a través de la norma interpuesta,
tratandose por tanto de una violacion “indirecta”
de la Constitucion. Se trata de un problema de
Inconstitucionalidad, y no de mera ilegalidad, no
solo porque la Constitucion encarga que las
normas interpuestas determinen los limites de la

ley, sino, ademas, porque tras de ello subyace la



eficacia de ciertos principios constitucionales

(como es el caso del caracter unitario del Estado

Peruano, la eficacia del principio democratico o

la proteccion de los derechos humanos)”.
Hasta aqui la cita.

Queda claro que el Bloque Constitucional (BC),
conformado por normas “interpuestas”, al agotar
el reparto de competencias y el diseiio de fuentes
(en tanto leyes de produccion normativa),
cumplen como se ha indicado, doblemente y en
términos materiales, una funcion constitucional,
informando asi todo el sistema normativo. Es por
ello que la incardinacion en el ordenamiento
juridico del aludido BC no puede explicarse a

través del principio de jerarquia o la idea de



competencia. Dada la funcion constitucional que
despliega tal blogue, es esta funcion la que ha de
dar razbn sobre su incardinacion o0
posicionamiento en el ordenamiento juridico
nacional. De lo hasta aqui expresado resulta
nitido que en caso que una ley contravenga las
disposiciones del BC, ella debera ser declarada
Inconstitucional y purgada del ordenamiento. Y
tal inconstitucionalidad no sera un agravio
indirecto a la Constitucion. Serd una
contravencion directa a la Constitucion, pues es
esta la que reenvia o encomienda al BC lo que es
la tarea constitucional de culminar el reparto de
competencias y el disefio de fuentes. Asi,

estamos ante un claro mandato o encargo



constitucional, que es agraviado cuando a traves
de normas subalternas no se respetan las
disposiciones contenidas en la Constitucion y el

BC.

Producto de todo esto es el establecimiento de un
blogue de normas (BC), materialmente
constitucionales, al que el  Tribunal
Constitucional ha de recurrir “para apreciar la
validez constitucional de las normas” (articulo 78

del Codigo Procesal Constitucional).

Reiteramos, la importancia de la funcion que
cumple el BC (leyes de produccion normativa),
el cual esta compuesto en su mayor parte por
leyes organicas, al desarrollar el disefio de

fuentes y agotar el reparto de competencias entre



los diversos entes que la Constitucion esboza e

Informa. (Tafur Charun 2015: 26).

El articulo 78 del Codigo Procesal Constitucional

regula de la siguiente manera el BC:

“Para apreciar la validez constitucional de las
normas el Tribunal Constitucional considerara,
ademas de las normas constitucionales, las leyes
que, por remision expresa de la constitucion, se
hayan dictado para determinar la competencia o
las atribuciones de los organos del Estado o el
ejercicio de los derechos fundamentales de la

persona.”



Las leyes integrantes del BC serian de
naturaleza primaria y en consecuencia
auténtico valor de Ley. Pero, entendemos, que
ello no seria el unico punto de resistencia o
fuerza pasiva que el BC ostentaria frente a una
normativa nacional o territorial de igual
“jerarquia” que presuntamente agravie la
Constitucion el propio BC. No resultan
suficiente los principios de jerarquia,
competencia y de no regresion. En tal sentido,
creemos que mas alla de cualquier intromision,
esta norma contenida en el articulo 78 de
Codigo Procesal Constitucional debera ser
evaluada con mayor rigor que a traves de

cualquier otro analisis meramente formalista o,



Sl se quiere, en extremo positivista. Y por
cierto, creemos que es de la mayor importancia
que el BC, dada la funcidn constitucional que
desempenia, esté debidamente cautelado yendo
para tal efecto, mas alla de su mero caracter

“primario”. ES, pues, de reiterar que el quid

para efectos de incardinar en el ordenamiento

juridico nacional a las normas que contiene el

BC, es el aspecto “material” el cual tiene su

elemento basilar en la funcidn que por reenvio

de la Constitucidén corresponde ejercer a estas

“fuentes interpuestas”. No son suficientes los

principios de jerarquia y de competencia.

Sin embargo y de prima facie, la practica nos

ha permitido apreciar que fuentes integrantes



del BC no solo serian leyes organicas u
ordinarias. En efecto, y como lo veremos en el
epigrafe IV, existe una pluralidad de normas o
fuentes (ordenanzas, decretos supremos,
resoluciones ministeriales) que en términos
rigurosamente materiales también cumplen tal
funcidn constitucional, aun cuando se habra de
notar que lo hacen de modo muy defectuoso o
Inidoneo, pues tales normas en cuestion no
cuentan con la forma o jerarquia requerida
(rango de Ley) ni son objeto de remision o
reenvio constitucional, todos estos elementos
Imprescindibles para cumplir la aludida
funcion privativa del BC. En algunos casos

estaremos frente a normas de caracter y forma



“infralegal” por asi decirlo. Pero sirva lo que
agui se dice para relievar otra vez, la
importancia de la “materialidad” de la funcion
constitucional. Y, reiteramos, tal
“materialidad” no es otra cosa que el ejercicio
de la funcion constitucional. Ello, no obstante,
pudiéndose dar el caso expuesto de estar
ausentes el rango de Ley y la remision
constitucional de las normas de que se trate. En
este supuesto se trataria de normas que serian

“ocupantes precarias” del BC.

Sin embargo, lo dicho no supone que las
normas que integran el BC sean inderogables.
En efecto, de suscitarse una antinomia el

juzgador, caso por caso, ha de aplicar los



principios de jerarquia, competencia Yy
sefaladamente de funcidn constitucional para
constatar de este modo si la norma que forma
parte integrante del BC u otra fuente normativa
en conflicto, es el medio idoneo para la
consecucion de los fines considerados como
valiosos por el ordenamiento y para cuyo
efecto el respectivo ambito de competencias le
haya sido atribuido al ente de que se trate,
dejando asi de lado toda arbitrariedad. Pero
mas importante aun sera, en buena medida, la
“materialidad” que supone el ejercicio de la
funcion constitucional, el mismo que hara

primar a la norma auténticamente integrante



del BC sobre la norma o disposicion de que se

trate y cualquiera sea la jerarquia de esta.

En lo que respecta a las Municipalidades, estas
no deberian participar en modo alguno en el
iter-procedimental de creacion del BC, pues
para eso esta, fundamentalmente, la Ley

Organica de Municipalidades (LOM).

Sin embargo y de lege ferenda, las ordenanzas
en modo alguno son una reglamentacion de la
LOM o en general del BC. No estamos frente
a una relacion rigurosamente jerarquica. Mas
aun, y como se sabe, la LOM cumple una
“funcion constitucional” en relacion con las
ordenanzas. Esta relacion en modo alguno

puede configurar una relacion “ley -



reglamento ejecutivo”. La dacion de
ordenanzas no constituye una rigurosa
ejecucion de la LOM. Existe entre ambas
fuentes un ambito lo suficientemente holgado
que permite a las Municipalidades adoptar
mediante ordenanzas o decretos de alcaldia,
una politica propia dentro de un amplio
parametro disefado por la LOM, la misma que
en términos materiales lleva a cabo una

funcion constitucional.



LBD, LOM, LOPE
(Planes, politicas y relaciones inter-
ordinamentales)
En ese tenor, son de citarse los siguientes
articulos contenidos en la Constitucion, la Ley
de Bases de la Descentralizacion (LBD), la
LOM vy la Ley Organica del Poder Ejecutivo
(LOPE), respectivamente, y  realizar
comentarios sobre los mismos. Lo relevante de
estas citas es que las mismas se refieren a la
normatividad inter-ordinamental y a la
relacion gue esta supone, y que se da en cuanto
a la distribucion de tareas para la “confeccion”

de planes y politicas entre el Gobierno



nacional y las Municipalidades. Aqui la idea de
“concurrencia” en cuanto elemento basilar del
criterio de competencia, juega un papel de la
mayor importancia.

Por lo indicado, resulta pertinente citar articulo
14.- d) de la Ley de Bases de Ila
Descentralizacion (LBD) el mismo que se
refiere al “criterio de concurrencia”
disponiendo que, “En el ejercicio de las
competencias compartidas cada nivel de
gobierno debe actuar de manera oportuna y
eficiente, cumpliendo a cabalidad las acciones
que le corresponden y respetando el campo de

atribuciones propio de los demas (...)”.



Segun el articulo 195, ab initio, de la
Constitucion.-  “Los gobiernos locales
promueven el desarrollo y la economia local, y
la prestacion de los servicios publicos de su
responsabilidad, en armonia con las politicas
y planes nacionales Yy regionales de

desarrollo.” (Las cursivas son nuestras)

Como ya se dijo, parte importante de esta
relacion entre las distintas Municipalidades y
el Gobierno nacional se configura en lo que
respecta a la elaboracion, aprobacion y dacion

de planes y politicas.

El articulo VIII, in fine, de la LOM, por su
parte, seflala que, “Las competencias y

funciones especificas municipales se cumplen



en armonia con las politicas y planes
nacionales, regionales y locales de

desarrollo”. (Las cursivas son nuestras)

El articulo 18.1 de la Ley de Bases de la
Descentralizacion (LBD) preceptia que, “El
Poder Ejecutivo elabora y aprueba los planes
nacionales y sectoriales de desarrollo, teniendo
en cuenta la vision y orientaciones nacionales
y los planes de desarrollo de nivel regional y
local, que garanticen la estabilidad

macroeconomica’’.

Ademéas del BC y su correlativa funcion
constitucional, resultaria de lege ferenda
aplicable la idea de prevalencia o primacia en

la relacion entre politicas y planes nacionales



y sub-nacionales cuando las dos primeras
orientan o armonizan (con el animo de
preservar la unidad) los planes y politicas sub-
nacionales. La Constitucion y el BC son
normativamente generosas en lo que se refiere
al régimen de dacion de politicas y planes. Asi,
por ejemplo y de lege lata, podemos aludir a
los siguientes dispositivos: articulos 58,192 y
195 de la Constitucion, articulos V1, 4, 6.4, 17,
18.1, 18.2, 19.13, 22.2, 23.1,23.3, y 44 de la
LOPE, articulos VI, VII, VI, IX, X, y 97 de
la LOM, articulos 8, 9, 18, 26.1 a) 35.a, 35.b y
49 de la LBD, articulos 8.5, 8.6, 8.11, 32,45y
54 de la LOGR, articulo 1 del DS 027-2007-

PCM.



Es de poner en relieve que conforme al articulo
4 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo
(LOPE), “las politicas nacionales y sectoriales
son aprobadas por decreto supremo”. Sin
embargo y dada la especial importancia de la
materia a regular, serdn las ordenanzas
municipales (normas con valor de ley) dadas
por las Municipalidades, las fuentes a través de
las cuales se apruebe el desarrollo armonizado
de las politicas nacionales y sectoriales

(articulo VII, in fine, de la LOM).

Aun cuando hemos aludido a este asunto en
otro lugar (Tafur Charun 2018:185-201) nos

permitimos reiterarlo, pues es objetivo del



presente epigrafe, en la medida de lo posible,
definir como se relacionan los decretos
supremos que contienen las politicas
nacionales y sectoriales y las ordenanzas
municipales que desarrollan armonicamente
tales politicas nacionales y sectoriales
adecuandolas a sus realidades, peculiaridades
e intereses respectivas. Reconocemos Yy
reiteramos que nos tienta la idea de plantear
una relacion basada en una primacia o
prevalencia (no jerarquica) a favor del
Gobierno Nacional donde a su vez sea
respetada la autonomia municipal. Pero ahi no
se agotan las posibilidades, pues los planes y

politicas, en tanto fuentes de derecho,



configuran un supuesto muy especial de

relacion inter-normativa.

Asi, es pertinente citar el articulo 4.1 de la

LOPE, el cual dispone que:

“El Poder Ejecutivo tiene, entre otras, las
siguientes competencias exclusivas:

1)“Disenar y supervisar politicas nacionales vy
sectoriales, las cuales son de cumplimiento
obligatorio por todas las entidades del Estado en
todos los niveles de gobierno. Las politicas
nacionales definen los objetivos prioritarios, los
lineamientos, los contenidos principales de las
politicas publicas, los estandares nacionales de
cumplimiento y la provision de servicios que
deben ser alcanzados y supervisados para
asegurar el normal desarrollo de las actividades
publicas y privadas. Las politicas nacionales
conforman la politica general de gobierno.
Politica sectorial es el subconjunto de politicas
nacionales que afecta una actividad economica y
social especifica publica o privada. Las politicas
nacionales y sectoriales consideran los intereses
generales del Estado y la diversidad de las



realidades regionales y locales, concordando
con el caracter unitario y descentralizado del
gobierno de la Republica. Para su formulacion el
Poder Ejecutivo establece mecanismos de
coordinacion con los gobiernos regionales,
gobiernos locales y otras entidades, segun
requiera o corresponda a la naturaleza de cada
politica. El cumplimiento de las politicas
nacionales y sectoriales del Estado es de
responsabilidad de las autoridades del Gobierno
Nacional, los gobiernos regionales y los
gobiernos locales. Las politicas nacionales vy
sectoriales se aprueban por decreto supremo,
con el voto del Consejo de Ministros™. (Las
cursivas son nuestras)

El articulo 26.1 de la Ley de Bases de la
Descentralizacion  (LBD)  dispone  como

competencia exclusiva del gobierno nacional, el

disefo de politicas nacionales y sectoriales.

De otra parte, el articulo 42 (a) de la LBD
preceptla que “Es competencia exclusiva de los

Gobiernos Locales, planificar y promover el



desarrollo urbano y rural de su circunscripcion, y

ejecutar los planes correspondientes”.

Asimismo, el articulo 6.2 de la LOPE preceptua
que, “Es funcion del Poder Ejecutivo, planificar,
normar, dirigir, ejecutar y evaluar las politicas
nacionales y sectoriales en conformidad con las
politicas del Estado”. El numeral 4 del mismo
articulo precisa como funcion del Poder
Ejecutivo, “Implementar la coordinacion con los
gobiernos regionales y locales, con énfasis en las
competencias compartidas”. (Las cursivas son

nuestras)

Por su parte, el articulo 17 de la LOPE sefiala
que, “La Presidencia del Consejo de Ministros es

el Ministerio responsable de la coordinacion de



las politicas nacionales y sectoriales del Poder
Ejecutivo. Coordina las relaciones con los demas
Poderes del Estado, los  organismos
constitucionales, gobiernos regionales,

gobiernos locales y la sociedad civil™.

Es el numeral 1 del articulo 18 de la LOPE el que
establece como funcion del Presidente del
Consejo de Ministros, “Proponer objetivos del
gobierno en el marco de la Politica General de
Gobierno”. El numeral 2 del mismo articulo,
precisa que el Presidente del Consejo de
Ministros, “Coordina las politicas nacionales de
caracter multisectorial, en especial, las referidas
al desarrollo economico y social; asimismo,

formula las politicas nacionales en su respectivo



ambito de competencias, el proceso de
descentralizacion y de modernizacion de la

Administracion publica.”

El articulo 23.3, (a) de la LOPE establece como
funciones de los Ministros, “coordinar con los
Gobiernos  Regionales 'y  Locales la
implementacion de las politicas nacionales y

sectoriales, y evaluar su cumplimiento”.

El articulo VI del Titulo Preliminar de la LOM

prevé que:

“Los gobiernos locales promueven el desarrollo
economico local, con incidencia en la micro y
pequeiia empresa, a través de planes de
desarrollo econdémico local aprobados en

armonia con las politicas y planes nacionales y



regionales de desarrollo; asi como el desarrollo
social, el desarrollo de capacidades y la equidad
en sus respectivas circunscripciones”. (Las

cursivas son nuestras)

El articulo VIII de la LOM preceptia, como

veremos con mas detalle, que:

“Los gobiernos locales estan sujetos a las leyes y
disposiciones que de manera general y de
conformidad con la Constitucion Politica regulan
las actividades y funcionamiento del Sector
Publico, asi como a las normas técnicas referidas
a los servicios y bienes publicos, y a los sistemas
administrativos del Estado que por su naturaleza

son de observancia y cumplimiento obligatorio.



Las competencias Yy funciones especificas
municipales se cumplen en armonia con las
politicas y planes nacionales, regionales vy
locales de desarrollo”. (Las cursivas son

nuestras)
Y, el articulo IX de la LOM sefiala que:

“El proceso de plancacion local es integral,
permanente y participativo, articulando a las
municipalidades con sus vecinos. En dicho
proceso se establecen las politicas publicas de
nivel local, teniendo en cuenta las competencias
y funciones especificas exclusivas y compartidas
establecidas para las  municipalidades
provinciales y distritales. El sistema de

planificacion tiene como  principios la



participacion ciudadana a traves de sus vecinos y
organizaciones vecinales, transparencia, gestion
moderna y rendicion de cuentas, inclusion,
eficiencia, eficacia, equidad, imparcialidad y
neutralidad, subsidiariedad, consistencia con las
politicas nacionales, especializacion de las

funciones, competitividad e integracion.”

Todas estas normas, por su relevancia y detalle,
resultan siendo la “clave de boveda™ que informa
la relacion inter-ordinamental y a la vez
normativa, entre los distintos tipos de politicas y
planes. El mandato contenido en el primer
parrafo del articulo 4.1 de la LOPE, es nitido: las

politicas nacionales y sectoriales, “son de



cumplimiento obligatorio por todas las entidades

del Estado en todos los niveles de gobierno™.

De otra parte, entendemos que las competencias
se distribuyen tomando como base las realidades
y los respectivos fines de interés de cada

instancia asi como en general, sus peculiaridades.

Al respecto, bien dice De la Morena y de la
Morena (De la Morena 1983: 851) que toda
actuacion administrativa vendra necesariamente
generada, aparecera objetivamente justificada
por la previa declaracion- o calificacion de un
interés como publico- y tendera,
invariablemente, a su inmediata satisfaccion o
relacion. Pero no habra intereses donde no haya

«interesados», 0 lo que es lo mismo: no habra



Intereses que no sean reconducibles a las
exigencias existenciales de alguien. Y ese
«alguien», cuando el interés se declara publico,
lo ser4 necesariamente una comunidad en
cuanto integracion solidaria de individuos
sometidos a unas comunes necesidades o
aspiraciones, en funcion de las que surgiran,
entre ellos, vinculos de interdependencia y de

condicionamiento reciprocos.

En otra obra, el mismo De la Morena y de la
Morena (De la Morena 1978: 85) ha manifestado
que, “No hay, pues, competencias sin fines
declarados previa y legalmente de interés
publico, por mas que excepcionalmente pueda

haber fines de interés puablico (en un sentido



material) no transmutados aun en competencias,

pero transmutables en ellas.”
(Hasta aqui la cita).

Recogiendo todo ello como fundamento, se
puede afirmar que los planes y politicas
nacionales y sectoriales deberian ser formulados
teniendo como sustento el “interés general
superior”, y nada mas. No deberia ir mas alla
(dmbito material de impotencia). EI mandato
contenido en el articulo 10.2 de la LBD es nitido:
“Los Poderes Legislativo y Ejecutivo, no pueden
afectar ni restringir las  competencias
constitucionales exclusivas de los gobiernos
regionales y locales”. (Las cursivas son

nuestras). El articulo VI de la LOPE también es



claro: “El Poder Ejecutivo ejerce sus
competencias sin asumir  funciones vy
atribuciones que son cumplidas por los otros

niveles de gobierno”.

Repetimos, parafraseando a Garcia de Enterria,
que las competencias atribuidas a las
Municipalidades se originan en sus respectivos
fines de interés publico. Es en lo que se refiere a
sus respectivos intereses, particularidades,
necesidades y peculiaridades, que estos podran
desplegar su competencia para normar la
planificacion y las politicas. Tal competencia,
para su ejercicio, detentara una garantia que
encuentra su justificacion en la autonomia e

interés respectivo para salvaguarda de sus



competencias. La autonomia no podra ser
Invadida por el ente central u por otros entes

territoriales.

Partiendo de lo expresado y notablemente de lege
ferenda, habra (en el caso de las diferentes
politicas y planes) una parcela de materias
garantizada, gue ningun otro nivel de gobierno
podra contravenir. Asi y dado el “nucleo duro”
que configura la autonomia municipal, es nitido,
como hemos visto, que una politica nacional
(presuntamente “basica”) no podria vaciar,
agotar e invadir exhaustivamente el contenido de
la realidad e intereses privativos de una
Municipalidad, y que corresponde a esta Ultima

regular.



Es en el seno de este “ambito de impotencia” de
la norma basica que esta debe de dejar un espacio
substantivo, capaz de albergar una «politica
propia», para la normacion territorial, espacio
logicamente ordenado sobre los «intereses

respectivos» de la Municipalidad de que se trate.

Se configura asi un reparto de poder normativo.
En tal caso, el Gobierno nacional es competente
para dictar politicas que configuran un contenido
esencial, como ya se ha dicho, que en rigor
supone “bases” o “marcos”, y que no pueden ir
mas alla del interés general superior (ultra vires,
ambito de impotencia), pues de otro modo
terminaria vaciando de contenido competencial y

autonomico a los otros niveles de gobierno. Cada



Municipalidad, ejerciendo una colaboracion
normativa, desarrollara tales bases dadas por el
Gobierno nacional, conforme a su ambito de
competencias, necesidades, realidades,
peculiaridades e iIntereses respectivos Yy
concretos, y no podra invadir las materias
privativas del Gobierno nacional que se
formalizan  mediante  politicas  publicas
nacionales y sectoriales (bases o marcos) y que
se fundamentan, repetimos, en el interés general
superior de la nacion. Interés general superior
que a fin de cuentas no hace mas que justificar la
rectoria que ejerce el Gobierno nacional sobre la

pluralidad de organismos publicos.



Como un ejemplo practico de lo dicho, pese a
estar referido a una relacion internormativa de
grado sub-nacional y de naturaleza intra-
municipal e intra-ordinamental, podemos citar el
articulo 6° de la Ordenanza de Lima
Metropolitana  1787-MML-2014, cuando
preceptla que, “Los gobiernos locales de la
provincia de Lima, deberdn  normar
complementariamente y en estricta sujecion a
esta ordenanza, por la cual tendran en cuenta las
caracteristicas propias del comercio
ambulatorio en su jurisdiccion”. (Las cursivas

son nuestras)

Pero es de aclarar que esta relacion “Bases” —

“Desarrollo” en modo alguno supone una



innovacion dada por el Derecho patrio. Bien
dicen Garcia de Enterria y Fernandez (Garcia de
Enterria, Fernandez 2001 — 294) que “‘se trata de
una de las técnicas mas relevantes del sistema
autonomico, tanto por la significacion misma de
esa colaboracion normativa entre los dos centros
politicos, como porque (segun acredita la
experiencia de los sistemas federales —Alemania,
Suiza, Austria- y regionales —Italia- donde se
aplica un sistema analogo) es sobre esta técnica
precisamente sobre la que va actuar de manera
predominante la competencia  normativa

autonomica.”

Retomando, el Gobierno nacional no podra ir

mas alla de lo que le corresponde (dictado de



normas ‘“bases” o “marcos”), que, repetimos,
tampoco podran dejar sin contenido el acervo
competencial de las Municipalidades, el mismo
que se despliega mediante la normatividad de

desarrollo, esto es, politicas y planes locales.

Es de relievar que una cosa es “reglamentar” y
otra muy distinta “desarrollar”. Efectivamente,
Garcia de Enterria y Fernandez (Garcia de
Enterria y Fernandez 2001: 234) definen asi,
detalladamente, la naturaleza del reglamento

ejecutivo:

“Esa prioridad (de la ley) es una primacia
puramente formal, por razon de la fuente de la
legitimidad que diferencia a una y otra norma y

de la fuerza respectiva que de ello extrae cada



una, y se traduce en otro principio igualmente
formal, el principio de jerarguia normativa, que
supone la absoluta subordinacion del
Reglamento a la Ley. Ese principio de
subordinacion del Reglamento a la Ley expresa
simplemente el caracter instrumental de la
Administracion y de sus productos normativos
respecto del “propietario del poder”, en el ya
aludido concepto de Hauriou, esto es, del
soberano, que es desde el fin del absolutismo el
pueblo cuya representacion se residencia en el
poder legislativo. De ello se deduce que el
Reglamento complementa la Ley, pero que no
puede ni derogarla ni suplirla, ni menos adn

limitarla o excluirla. La Ley frente al



Reglamento, a su vez, no tiene limites de
actuacion funcionalizables: puede sustituir o
excluir un Reglamento para ordenar cualquier
materia o hacer apelacion expresa a él. (...)
(Puede) derogarlo, pura y simplemente o, por el
contrario, ampliarlo, elevarlo de rango,
convirtiendole en Ley y prestandole con ello su
propia fuerza superior; puede restringir su
ambito de manifestacion o por el contrario
ampliarlo. No hay ningun ambito que pertenezca
en exclusiva al Reglamento y en que este pueda
actuar al margen o prescindiendo (no ya
contradiciendo, por supuesto), de la Ley; incluso
el ambito interno de la Administracion, que es el

mas propio de la potestad reglamentaria, como ya



hemos visto, puede ser total o parcialmente

regulado por la Ley de modo que se restrinjan o

Incluso que se excluyan totalmente las

posibilidades dejadas al Reglamento (...).”

(Las cursivas son nuestras)
Resulta notable pues, la sujecion del reglamento
ejecutivo a la ley, reglamento que en absoluto tiene
garantizado un ambito material donde el mismo
prevalezca y que no pueda ser invadido por la norma
supraordenada de que se trate. Estamos frente a una
mera “ejecucion”. Si lo pudiéramos definir en una
frase al reglamento, diriamos que este se limita a
facilitar la aplicacion de la Ley, no contando para tal

efecto con una reserva “material” o “formal”.



Las normas de “desarrollo™, tienen una naturaleza
muy diferente a la del reglamento ejecutivo. En
primer lugar, las Municipalidades cuentan con un
ambito privativo de actuacion que se origina en la
autonomia politica y administrativa que le reconoce
la Constitucion y el BC. Tal ambito de actuacion
normativa, en este caso, se origina en sus intereses
respectivos que a su vez se articulan con el interes
general superior que corresponde al Gobierno
nacional. Dado esto, el Gobierno nacional esta
Impedido, en virtud del principio competencial y su
variante concurrencial, asi como los mandatos del
BC, de agraviar la autonomia y con ella, las
competencias que detentan exclusivamente las

Municipalidades. La  posibilidad de las



Municipalidades de dar normas de desarrollo y con
ellas, de ejercer sus competencias y autonomia, les
permite, como diria Garcia de Enterria, desplegar una
“politica propia”. Sin embargo, no se puede dejar de
tomar en cuenta la rectoria que ejerce el Gobierno
Nacional sobre las Municipalidades. Sin bien tal
rectoria no supone en todos los casos una relacion
rigurosamente jerarquica, en otros puede configurar
una suerte de directrices que orienten el proceder en
lo que a ejercicio de competencias se refiere por parte
de las Municipalidades. No obstante ello, la rectoria
serd vinculante cuando el Gobierno nacional la
preceptue a través de “normas basicas” que supongan
una rigurosa ejecucion de las competencias que le son

privativas o exclusivas. Esto es, que materialicen el



Interés general superior que al Gobierno nacional
corresponde en exclusiva preservar.

De otro lado, aun cuando las Municipalidades estan
dotadas de autonomia politica y administrativa, ello
en modo alguno impide esta articulacion vy
armonizacion entre politicas y planes nacionales, de

una parte, y los planes y politicas locales, del otro.

Bien ha hecho el Tribunal Constitucional al definir
del modo siguiente la autonomia politica que detentan
los entes territoriales y en cuanto a politicas y planes

se refiere:

“Consiste en la facultad de adoptar y concordar las
politicas, planes y normas en los asuntos de su
competencia, aprobar y expedir sus normas, decidir a

través de sus organos de gobierno y desarrollar las



funciones que les son inherentes”. (EXPEDIENTE N.

© 0015-2005-P1/TC)

De lege lata y desde una optica netamente formalista
pues asi lo dice la Constitucion, no existe la menor
duda que las municipalidades en virtud de su
autonomia politica, detentan la capacidad de dar
normas con rango y valor de ley (ordenanzas).
Tampoco se puede negar que existen leyes y
reglamentos nacionales que afectan legitimamente la
actuacion de las Municipalidades y tambiéen el
alcance de su autonomia politica y administrativa, y
con todo ello, la fuerza activa y pasiva de las
Ordenanzas. Es prueba de ello el articulo VIII del
Titulo Preliminar de la LOM gque hemos citado. Esto

resulta alln mas notable cuando estamos frente a la



actuacion en concurrencia sobre distintas vertientes
pero de una misma materia por parte del Gobierno
nacional y de las Municipalidades. Asi, a cada
Instancia correspondera el ejercicio de distintas
“funciones especificas” pero siempre, reiteramos,
sobre distintas vertientes de una misma materia
(“Bases — Desarrollo). De suscitarse una antinomia
esta se resolvera deslindando el interés respectivo del
ambito nacional y las peculiaridades y concreciones
del ambito local. Para tal efecto, el Gobierno nacional
en virtud de la rectoria que ejerce, ademas claro est3,
de tener por finalidad la prosecucion de los fines de
Interés general superior, dictara las “bases”
normativas. Y el “desarrollo” de tales bases

correspondera a las Municipalidades de acuerdo a sus



peculiaridades e intereses. La relacion entre “bases”
y “desarrollo” sera pues, informada por el criterio
“concurrencial” que es una faceta de la idea de

competencia. (Tafur Charun: 2022).

Resulta pertinente citar los siguientes fundamentos
juridicos contenidos en la sentencia  STC 004-96-

I/TC dada por el Tribunal Constitucional.

FJ: 3.3.b) “El articulo 191° de la Constitucion
reconoce la garantia institucional de la autonomia
municipal, en tres aspectos concretos: politica,
economica y administrativa. Se trata pues, de una
garantia que el constituyente ha querido preservar
para las municipalidades, confiriendole proteccion
constitucional contra su supresion y vaciamiento de

sustancia, al limitar la intervencion de los 6rganos



legislativo y ejecutivo en la regulacion de los asuntos
publicos que son de su competencia. Como toda
garantia institucional, la autonomia municipal es
susceptible de ser objeto, en virtud de una ley, de
desarrollo, regulacion y limitaciones en su contenido,
siempre gue ellos se realicen dentro de los limites del
orden competencial que la Constitucion prevé y en
respeto del contenido esencial de la institucion, que

no puede ser alterado”.

FJ 3.3.d) -‘Al no tener la garantia institucional de la
autonomia administrativa de las municipalidades el
caracter de absoluto, sino encontrarse sometido a
limitaciones, en cuanto oOrganos del Estado de
caracter vecinal, el organo legislativo se encuentra en

la libertad de dar formar, acufar, estructurar y



concretizar los términos en los que debe entenderse
tal autonomia, sin que ello importe, naturalmente, que
el Estado les imponga instrucciones y les preste
tutela, en la facultad de las municipalidades de
autodeterminacion responsable, esto es, en la libertad
de decision para hacer frente a las tareas que son de
su competencia; como, en efecto, en el caso de autos

se ha respetado”.

1V

La ubicacion de las ordenanzas municipales

en la estructura normativa nacional

En esta parte del trabajo nos referiremos a algunos

casos practicos en los cuales se pone en relieve la



Incardinacion de la Ordenanza municipal en el
ordenamiento. Esto es, proveer algunos indicios sobre
cual es en realidad la ubicacion de las ordenanzas en
la estructura normativa nacional. Es de notar,
asimismo, como algunos reglamentos que a
continuacion son citados, ejercen de hecho y en
alguna medida, la funcion propia de las normas
Integrantes del BC pese a no contar aquellos con los

atributos de “jerarquia” y “remision constitucional”.

1)En principio nos referimos al Decreto
Supremo que aprueba el Reglamento de
Licencias de Habilitacion Urbana y Licencias
de Edificacion (Decreto Supremo 029-2019-

Vivienda).



Segun el articulo 89 del aludido decreto
supremo, “el Reglamento Nacional de
Edificaciones (Decreto Supremo 011-2006 -
Vivienda) es el Unico marco normativo que
establece los criterios y requisitos minimos de
calidad para el disefio, produccion vy
conservacion de las edificaciones vy
habilitaciones urbanas, su aplicacion es
obligatoria a nivel nacional por lo que las
normas técnicas de caracter regional,
provincial o distrital deben guardar
concordancia con su regulacion vy, de ser el
caso, adecuarse a la misma ”.(Las cursivas son

nuestras)



Por su parte, el Reglamento Nacional de
Edificaciones dispone que:

“Articulo 1.- ElI Reglamento Nacional de
Edificaciones tiene por objeto normar los
criterios y requisitos minimos para el Disefo y
ejecucion de las Habilitaciones Urbanas y las
Edificaciones, permitiendo de esta manera una
mejor ejecucion de los Planes Urbanos. Es la
norma técnica rectora en el territorio nacional
que establece los derechos y responsabilidades
de los actores que intervienen en el proceso
edificatorio, con el fin de asegurar la calidad
de la edificacion”.

“Articulo 2.- El Reglamento Nacional de

Edificaciones es de aplicacion obligatoria para



quienes desarrollen procesos de habilitacion
urbana y edificacion en el ambito nacional,
cuyo resultado es de caracter permanente,
publico o privado”.

“Articulo 3.- Las Municipalidades
Provinciales podran  formular  Normas
complementarias en funcion de las
caracteristicas geograficas y climaticas
particulares y la realidad cultural de su
jurisdiccion. Dichas normas deberan estar
basadas en los aspectos normados en el
presente Titulo, y concordadas con lo
dispuesto en el presente Reglamento”. (Las

cursivas son nuestras)



Baste por ahora citar a Luis Cosculluela
Montaner (Cosculluela Montaner-1979:12),
cuando sostiene que el reparto de
competencias debe ser elaborado por la
Constitucion y el BC sobre la base de que en
las materias que contienen, solo se incluyesen
aguellas mas intimamente «enraizadas» en el
ente territorial, prescindiendo enteramente de
las competencias que pudieran incidir en
aspectos relacionados con actividades
economicas o con derechos fundamentales que
exigen un tratamiento comdn mas firme del
Gobierno Nacional como un todo.

(Hasta aqui la cita)



Pero no podemos dejar de reseilar como una
relacion concurrencial (norma basica — norma
desarrollo) lo preceptuado por el ya citado
articulo 3 del Reglamento Nacional de
Edificaciones:

“Las Municipalidades Provinciales podran
formular Normas complementarias en funcion
de las caracteristicas geograficas y climaticas
particulares y la realidad cultural de su
jurisdiccion. Dichas normas deberan estar
basadas en los aspectos normados en el
presente Titulo, y concordadas con lo
dispuesto en el presente Reglamento.” (Las

cursivas son nuestras).



2)La Ordenanza Municipal 308 -2019-MDC
(Distrito de Cieneguilla) preceptua “que las
municipalidades rigen su vida institucional y
sus relaciones con los particulares, sobre la
base de wuna serie de normas, con
denominaciones propias y que pueden ser de
alcance general o particular, cualquiera sea la
denominacion que le otorguemos a los actos
administrativos, que expresan la voluntad del
gobierno local, estos podran ser materia de
control de la misma forma que la Ley prevé,
con sola excepcion de la Ordenanza
Municipal, norma de mayor jerarquia dentro
de la Legislacion Municipal y que la

Constitucion le confiere un foro especial de



control en el Art. 200 Inc. 4, al describir lo que
es materia de la accion de Inconstitucionalidad
de las leyes ante el Tribunal Constitucional. De
igual modo, el articulo 73° de la LOM, indica
que las Municipalidades se encuentran
facultadas de emitir normas técnicas generales
en materia de organizacion del espacio fisico y
uso del suelo, asi como sobre proteccion y
conservacion del ambiente, de ahi que las
Municipalidades ejercen funciones
promotoras, normativas y reguladoras, asi
como las de ejecucion y de fiscalizacion y
control, en las materias de su competencia. Por
otro lado, se debera tener en cuenta que el

articulo 26° de la Ley N° 28687, Ley de



Desarrollo y Complementaria de
Formalizacion de la Propiedad Informal,
Acceso al Suelo y Dotacion de Servicios
Basicos, establece que los certificados o
constancias de posesion son documentos
extendidos por las Municipalidades Distritales
de la jurisdiccion y exclusivamente para los
fines de prestacion de servicios basicos, sin
que ello constituya reconocimiento alguno que
afecte el derecho de propiedad de su titular.
Asi las cosas, esta Ordenanza que ha sido
materia de analisis legal por parte de la
administracion de la  Municipalidad
correspondiente, se encuentra conforme a la

normatividad vigente, siendo a su vez la



Ordenanza de naturaleza basica (sic),
principalmente en lo que se refiere al ya
aludido articulo 26 de la Ley citada (...) Es por
ello, que segun la Municipalidad, Ila
aprobacion de la Ordenanza resulta viable y
necesaria con caracter de urgencia dado el
interés local que la misma supone para la
Municipalidad”.

(Hasta aqui el texto de la Ordenanza citada.)
Importa poner en relieve que en este caso la
funcion de “desarrollo” a cargo del municipio
no supondra en su totalidad una de caracter
normativa —pese a la dacion de la ordenanza
materia de analisis- pues el municipio al

entregar a los vecinos el certificado de



posesion lo que estara practicando es una
ejecucion de la normatividad nacional y
municipal, esto es, estaremos frente a la dacion
de actos administrativos en su acepcion
juridica rigurosa. Asi, pues, la funcion de
“desarrollo” por parte del municipio,
configurara una ejecucion del ordenamiento,
por ser ello de intereés local.

Pero la dacion de la Ordenanza cuenta con un
basamento aun mayor. Asi, el articulo 2 de la
Ordenanza materia de anélisis se fundamenta
en las siguientes normas -dictadas por el
Gobierno nacional- para su dacion y que son
desarrolladas por la misma Ordenanza, a un

nivel normativo y extra-normativo:



- Ley N°27972 - Ley Organica de
Municipalidades.

- Ley N°27444 - Ley de Procedimiento
Administrativo General.

- Ley N° 28687 - Ley de Desarrollo y
Complementaria de Formalizacion de la
Propiedad Informal, Acceso al Suelo y Dotacion
del Servicios Bésicos

- Decreto Supremo N° 017- 2006-VIVIENDA —
Reglamento de los Titulos 11 'y 11l de la Ley N°
28687 -

- Resolucion Ministerial N° 301-2017-Vivienda
Aprueba el Plan de Implementacion del

Programa “Agua Segura para Lima y Callao”.



- Decreto Legislativo N°1221 que Mejora la
Regulacion de la Distribucion de Electricidad
para Promover el Acceso a la Energia Eléctrica
en el Perd.

- Resolucion  Ministerial N° 242-2017-
VIVIENDA  —Aprueba el Manual de
Operaciones del Programa “Agua Segura para
Lima y Callao”

- Ley N°29664, Sistema Nacional de Gestion de

Riesgo de Desastres y Reglamento.

3)En lo que se refiere a la Ley Marco de Licencia
de Funcionamiento y los Formatos de
Declaracion Jurada, el articulo primero de la

misma preceptua que su finalidad es establecer



el marco juridico de las disposiciones
aplicables al procedimiento para el
otorgamiento de la licencia de funcionamiento
expedida por las municipalidades. Asimismo,
la primera disposicion final, transitoria vy
complementaria de la misma ley dispone que,
“La presente norma entrard en vigencia a los
ciento ochenta (180) dias calendario, contados
a partir del dia siguiente de su publicacion. En
dicho plazo correspondera a las
municipalidades adecuar su respectivo Texto
Unico de Procedimientos Administrativos, a
efectos de incorporar los procedimientos,
requisitos y demas disposiciones previstos en

la presente Ley.” (Las cursivas son nuestras).



Asi las cosas, La Ley Marco de Licencia de
Funcionamiento es desarrollada por la
Ordenanza MML 1209. Tal dispositivo
municipal tiene por finalidad modificar la
Ordenanza 857 y adecuarla a lo establecido por
la Ley Marco de Licencia de Funcionamiento.
De este modo se puede apreciar como ambas
normas detentadoras de igual rango o valor de
Ley se “subordinan” una a la otra (Ley marco
— Ordenanza MML 1209). Existe también una
diversidad de vertientes en el ejercicio de las
funciones especificas sobre una misma
materia. Asi, pues, en lo que se refiere a la
relacion “bases-desarrollo” y con ella a la

clausula de prevalencia, de lege ferenda



podemos decir que el concepto ‘“bases” se
engarza nitidamente con el concepto
“desarrollo”. Asi, y de lege ferenda,
reiteramos, que son la idea de competencia
(bases-desarrollo) y dentro de la modalidad de
“concurrencia”, las que deben informar esta
relacion internormativa o interordinamentel, si
se quiere. Reiteramos, una cosa €S
“reglamentar” 'y otra muy  distinta

“desarrollar”.

4)En lo que se refiere a la Ley General de
Bodegueros, esta es reglamentada por el
Decreto Supremo N° 010-2020-PRODUCE,

que regula el otorgamiento de la licencia



provisional de funcionamiento que las
municipalidades deben otorgar de manera
automatica, gratuita y por unica vez, previa
conformidad de la  zonificacion vy
compatibilidad de uso correspondiente,
siempre que sea requerida expresamente por
los bodegueros. Mediante el Decreto Supremo
N° 200-2020- PCM, se aprobo el “Decreto
Supremo que aprueba Procedimientos
Administrativos Estandarizados de Licencia
de Funcionamiento y de Licencia Provisional
de Funcionamiento para Bodegas”. Por
Decreto de Alcaldia N° 001-2022-AL/MDP se
adecué el Texto Unico de Procedimientos

Administrativos (TUPA) de la Municipalidad



Distrital de Pucusana, aprobado mediante
Ordenanza Municipal N° 002-02-MDP, de
acuerdo a las disposiciones establecidas en el
Decreto Supremo N° 200-2020-PCM, que
aprobo el Procedimiento Administrativo
Estandarizado de Licencia de Funcionamiento
y de Licencia Provisional de Funcionamiento

para Bodegas.

Finalmente, queda claro que en el presente
caso, el BC estaria integrado por Ia
Constitucion, la LOM, y aungque de manera
precaria, por la pluralidad de otras leyes y
normatividad en general. Qué mejor ejemplo
de lo que pretendemos indicar, que el

Reglamento Nacional de Edificaciones



(Decreto Supremo) sea materia de desarrollo
por una Ordenanza Municipal. Nadie en su
sano juicio podria sostener que un Decreto
Supremo ejecutivo tiene rango de Ley ni aun
cuando se trate de un reglamento
Independiente. Es también de mencionar la
citada ordenanza distrital de Cieneguilla que es
“desarrollo” de un auténtico “monton colosal”

de normas nacionales de diversa jerarquia.

5)La Ley N° 30364, Ley para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres y los Integrantes del Grupo Familiar,
cuyo Texto Unico Ordenado fuera aprobado

mediante Decreto Supremo N° 004-2020-



MIMP, tiene por objeto prevenir, erradicar y
sancionar toda forma de violencia producida
en el ambito pudblico o privado contra las
mujeres por su condicion de tales, y contra los
Integrantes del grupo familiar; en especial,
cuando se encuentran en situacion de
vulnerabilidad, por la edad o situacion fisica
como las ninas, ninos, adolescentes, personas
adultas mayores y personas con discapacidad.
Asimismo, el articulo 54° del referido Texto
Unico Ordenado, establece que la instancia
distrital de concertacion tiene como
responsabilidad  elaborar,  implementar,
monitorear y evaluar las politicas publicas

encargadas de combatir la violencia contra las



mujeres y los integrantes del grupo familiar a
nivel distrital, y promover el cumplimiento de
la presente norma, estando su composicion
determinada en el reglamento de Ia
mencionada Ley. El inciso 109.1 del articulo
109° del Reglamento de la Ley N° 30364,
aprobado por el Decreto Supremo N° 009-
2016-MIMP, modificado por el Decreto
Supremo N° 004-2019-MIMP, seiiala que los
Gobiernos Locales mediante una ordenanza
disponen la creacion de la instancia distrital
de concertacion, estableciendo la
conformacion de la misma. En este contexto la
Municipalidad de Miraflores da la Ordenanza

N° 586/MM que crea la Instancia Distrital de



Concertacion para la Prevencion, Sancion vy
Erradicacion de la Violencia contra la Mujer y
los Integrantes del Grupo Familiar del distrito
de Miraflores.

6) El literal a) del articulo 16 de la Ley N°
27181, Ley General de Transporte y Transito
Terrestre, (la Ley), sefnala que el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, en adelante el
MTC, es el organo rector a nivel nacional en
materia de transporte y transito terrestre, con
facultad para dictar, entre otros, los
Reglamentos nacionales establecidos en la
Ley, asi como aquellos que sean necesarios
para el desarrollo del transporte y el

ordenamiento del transito.



Segin el articulo 11.1 de la Ley, “La
competencia normativa consiste en la potestad
de dictar los reglamentos que rigen en los
distintos niveles de la organizacion
administrativa nacional. Aquellos de caracter
general que rigen en todo el territorio de la
Republica y que son de observancia
obligatoria por todas las entidades y personas
de los sectores publico y privado, incluyendo a
las autoridades del Poder Ejecutivo, sus
distintas entidades y los gobiernos regionales o
locales, seran de competencia exclusiva del
Ministerio de Transportes, Comunicaciones,

Vivienda y Construccion”.



De otro lado, el articulo 17.1- dispone que,
“Las Municipalidades Provinciales, en su
respectiva jurisdiccion y de conformidad con
las leyes y los reglamentos nacionales, tienen
las siguientes competencias en materia de
transporte y transito terrestre: Competencias
normativas: a) Emitir normas y disposiciones,
asi como realizar los actos necesarios para la
aplicacion de los reglamentos nacionales
dentro de su respectivo ambito territorial.

Conforme al articulo 11.2 de la Ley, Los
gobiernos locales emiten las normas
complementarias para la aplicacion de los
reglamentos nacionales dentro de su

respectivo ambito territorial y de sus



competencias, sin transgredir ni
desnaturalizar la presente Ley ni los
reglamentos nacionales. (Las cursivas son
nuestras)

El articulo 16 dispone que El Ministerio de
Transportes, Comunicaciones, Vivienda vy
Construccion es el organo rector a nivel
nacional en materia de transporte y transito
terrestre, asumiendo las siguientes
competencias: Competencias normativas: a)
Dictar los  Reglamentos  Nacionales
establecidos en la presente Ley, asi como
aquellos que sean necesarios para el
desarrollo del transporte y el ordenamiento

del transito. b) Interpretar los principios de



transporte y transito terrestre definidos en la
presente Ley y sus reglamentos nacionales, asi
como velar porque se dicten las medidas
necesarias para su cumplimiento en todos los
niveles funcionales y territoriales del pais. (Las

cursivas son nuestras).

7)Mediante Decreto Supremo N° 022-2016-
VIVIENDA, se aprueba el Reglamento de
Acondicionamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Sostenible (RATDUS), norma que
contiene los procedimientos técnicos, criterios
y parametros que los Gobiernos Locales deben
considerar en la formulacion, aprobacion,

Implementacion 'y modificacion de los



Instrumentos de planificacion urbana y en los
Instrumentos de gestion urbana contemplados
en dicho Reglamento. El articulo 58° del
Reglamento de Acondicionamiento Territorial
y Desarrollo Urbano Sostenible (RATDUS),
define al Planeamiento Integral (Pl) como:
“(...) un instrumento técnico — normativo
mediante el cual se asigna zonificacion y vias
primarias con fines de integracion al area
urbana, a los predios rusticos no comprendidos
en los PDU, EU o localizados en centros
poblados que carezcan de PDU vy/o de
Zonificacién”. Asimismo, el numeral 61.3 del
Articulo 61° del RATDUS establece que: “La

propuesta final del Pl con el respectivo



Informe Técnico Legal es presentada por la
Gerencia Municipal competente al Concejo
Municipal Provincial para su aprobacion
mediante Ordenanza, siguiendo el
procedimiento establecido en el numeral 55.5
v del articulo 55 del Reglamento, en
concordancia con las funciones vy
competencias establecidas en la Ley N° 27972

- Ley Orgdnica de Municipalidades”.

8) La Ordenanza N° 000316/MDSA dada por
la Municipalidad de Santa Anita, establece
obligaciones, senala las  atribuciones,
funciones y responsabilidades a fin de asegurar

una gestion y el manejo de los residuos sélidos



econdmica, sanitaria y ambientalmente
responsable, en cumplimiento a lo dispuesto
por el Decreto Legislativo N° 1278, que
aprueba la Ley de Gestion Integral de Residuos
Solidos, y el Decreto Legislativo N° 1501, que
modifica el Decreto Legislativo N° 1278, que
aprueba la Ley de Gestion Integral de Residuos
Solidos; y de su reglamento, aprobado
mediante Decreto Supremo N° 014-2017-
MINAM y su modificatoria aprobado mediante
el Decreto Supremo N° 001-2022-MINAM

(Hasta aqui las citas de casos practicos)

Respecto a todas las relaciones inter-

normativas 0 inter-ordinamentales, aqui



expuestas, bien cabe preguntarse si este disefno
normativo lesiona el interés de las
Municipalidades. Bien puede ser del mayor
Interés de alguna de tales Municipalidades el
regular algun aspecto del transporte terrestre,
por ejemplo, que sin embargo por la citada
distribucion de competencias, solo lo pueden
hacer de modo diminuto o residual. Estamos
pues hablando de los intereses respectivos,
protegibles o peculiares de los entes locales
gue no necesariamente coinciden con los
Intereses del Gobierno Nacional. Y también es
sabido que ahi donde existen intereses también
han de existir competencias. Asi entonces

deberia estar previsto en el ordenamiento un



ambito mas flexible para que los entes locales
puedan desplegar su potestad normativa
cuando la materia de que se trate afecte su
Interes respectivo o peculiar pero respetando la
rectoria que el Gobierno nacional ejerce. Para
ello, y de lege ferenda, qué mejor solucion que
disponer una  relacibn  concurrencial
(competencial) entre las partes en la cual la
regulacion de las bases o0 principios
corresponda al Gobierno nacional y el
desarrollo o detalle, conforme a su interés
respectivo o0 peculiar, sea competencia
exclusiva de la Municipalidad.

Y de otro lado, como para concretizar el

concepto de “‘interés respectivo o peculiar”,



podriamos recurrir a la idea de “finalidad” de
la Municipalidad, la misma que se encuentra
recogida en el ARTICULO IV.- del Titulo
Preliminar de la LOM. Esta norma preceptua
que: “Los gobiernos locales representan al
vecindario, promueven la adecuada prestacion
de los servicios publicos locales y el desarrollo
integral, sostenible y armoénico de su

circunscripcion”.

Se podria sostener que “interés general
superior” e “intereses respectivos o peculiares”
son conceptos juridicos indeterminados, y por
ello, de naturaleza discrecional. De ahi que
siguiendo los principios de constitucionalidad,

funcidn constitucional, jerarquia Yy



competencia, los mismos que coadyuvan a la
Incardinacion de normas en el ordenamiento,
se determinara, caso por caso, cual precepto es
el mas idoneo para la consecucion del fin
acogido por el ordenamiento por ser aquel
mismo fin mas valioso para el interés publico
en general. La “materialidad” del BC también
jugard un papel importante en este conflicto
dada la funcién constitucional que el mismo
ejerce y que permite fijar la incardinacion de
normas en el ordenamiento dentro de una

manera paramétrica y sistematica.

Finalmente, es de citar el articulo 72.1 de la
Ley del Procedimiento Administrativo

General (LPAG) el cual preceptia que, “La



competencia de las entidades tiene su fuente en
la Constitucion y en la ley, y es reglamentada
por las normas administrativas que de aquéllas

se derivan”.

Tal parece que el articulo citado se
basamentara en una estructura normativa
rigurosamente escalonada, en la que prevalece
el principio de jerarquia, sus variantes y nada
mas. No se contempla, siguiendo la vieja teoria
de Santi Romano, que puede existir una
pluralidad de ordenamientos, y que por nuestra
cuenta diriamos que tal efecto
pluriordinamental facilitaria la activacion de
otros criterios de incardinacion normativa

como son la competencia y la funcion



constitucional. Estos dos criterios de
incardinacion normativa resultan
fundamentales para el disefio de un auténtico

Estado descentralizado.

V

PLURIVOCIDAD

Llama a paradoja y perplejidad la polisemica
naturaleza funcional de la ordenanza. En suma,
es una fuente polivalente o que adolece de
plurivocidad, lo gue supone no otra cosa que un
“travestismo juridico”. Asi, algunas veces la
ordenanza actuara como norma primaria 0 como
reglamento independiente, reglamento ejecutivo,

otras veces tendra la naturaleza de acto de la



administracion, de acto administrativo, de norma
medida, también, como no, de acto de gobierno,
de norma técnica, norma de desarrollo,
considerando también la dacion de planes y

politicas locales. Y, lo mas importante,

subordinadas en muchos casos a leyes, normas

secundum legem v hasta “terciarias’,

generalmente dadas por el Gobierno nacional,

pese a que las ordenanzas, de lege lata, son

fuentes con rango de ley. Ademas, las ordenanzas

Interactuaran a veces con otras normas a partir
del principio de jerarquia o de competencia, y
otras veces y notablemente a partir de la

novedosa idea de funcioén constitucional.



En tal sentido, dudamos, también de lege lata,
que la ordenanza pueda ser considerada una
auténtica norma primaria, inmediatamente
subordinada a la Constitucion, ubicada en una
posicion equidistante con relacion a la
Constitucion y junto con otras fuentes que si
detentan un auténtico rango de Ley y que
interactian en funcion del principio de

competencia.

VI



Conclusiones

Por todo lo dicho, celebramos que la LOM al
definir a las Ordenanzas se refiera a ellas como
las normas de caracter general de mayor jerarquia

en la estructura normativa municipal en materia

de su competencia. (El subrayado es nuestro).
Aludimos a la estructura normativa municipal en
cuanto “ordenamiento juridico”. Asi, pues y en
definitiva, las ordenanzas solo tendran una
jerarquia prominente (rango de Ley) cuando se
desenvuelvan dentro de la estructura normativa
municipal. Dificultamos mucho que ello pueda
replicarse cuando de la estructura normativa

nacional se trate.



Ademas, no se puede ignorar el articulo II, in
fine, de la LOM cuando preceptua que, “La
autonomia que la Constitucion Politica del Perd
establece para las municipalidades radica en la
facultad de ejercer actos de gobierno,
administrativos y de administracion, con
sujecion al ordenamiento juridico”. (Las

cursivas son nuestras)

Al final, y de lege lata, creemos que la Unica
faceta que dota de naturaleza de norma con rango
de Ley a las ordenanzas municipales es la
virtualidad de estas de ser materia de la accion de
inconstitucionalidad ante el Tribunal
Constitucional. Tal rango de Ley |lo

reinvindicaria la Ordenanza de acuerdo al



articulo 200.4 de la Constitucion el cual prescribe
que son garantias constitucionales: “La Accidn
de Inconstitucionalidad, que procede contra las
normas que tienen rango de ley: leyes, decretos
legislativos, decretos de urgencia, tratados,
reglamentos del Congreso, normas regionales de
caracter general y ordenanzas municipales que
contravengan la Constitucion en la forma o en el

fondo.”

Tal como lo indicamos en otro texto, (Tafur
Charun —2022), de lo que a fin de cuentas se trata
es que las Municipalidades no devenguen en
parte de un gobierno donde en realidad y de
hecho existe una sola administracion publica que

cuenta con entes desconcentrados -y no



descentralizados- que resulten, en el mejor de los

casos, idoneos para una mera gestion periferica.
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