MAS SOBRE DIRECTIVAS TECNICO-
NORMATIVAS Y RELACIONES
INTERNORMATIVAS (Segunda Entrega)

Por
Emilio Tafur Charun
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1.-A MODO DE JUSTIFICACION

Hace algunas semanas publicamos en esta misma
pagina web un articulo de nuestra autoria intitulado
“Sobre las Directivas Técnico-Normativas”. Es
verdad que la investigacion que dio lugar a ese
articulo se centro en las Directivas que son dadas por
las diferentes entidades que forman parte del Poder
Ejecutivo. Para ser mas especificos, hacemos notar
que dentro de la estructura del Poder Ejecutivo
incidimos mas aun en el Sistema de Modernizacion
de la Gestion Publica que tiene por ente rector a la
Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del



Consejo de Ministros. Asi, pues, como producto del
eventual aporte de dicho articulo, y a modo de
conclusion o colofon, si se quiere, llegamos a la
siguiente definicion de lo que constituiria una
Directiva Técnico-Normativa:

“Reglamento del grado que fuere, con un contenido
altamente complejo y especializado, dado por alguna
Administracion Publica, con cardcter ad intra y
autoorganizativo, sin perjuicio de que en ciertos casos
regulen relaciones de sujecion especial; y qgue en
modo alguno afectan la esfera juridica del comun de
los ciudadanos, imponiéndoles obligaciones, cargas,

prohibiciones,  exclusiones,  limitaciones  al
otorgamiento o reconocimiento de derechos,
requisitos,  responsabilidades,  exigencias o

interdicciones en general. Su finalidad y funcion es la
daciéon de lineamientos y estrategias, asi como
facilitar el idoneo cumplimiento y ejecucion de las
auténticas politicas publicas, por parte de los entes
adscritos y dependientes del correspondiente ente
rector del Sistema Administrativo o Funcional de que
se trate, y asi hacer posible la consecucion de los fines
publicos de interés general dispuestos por el
ordenamiento. No obstante, y aun cuando trataindose
de Directivas- técnico-normativas que no configuren
en rigor politicas puablicas, y de las cuales se
deslindan; no puede negarse que el contenido de las



Directivas serd en buena medida, de importancia
material. Ambito material que resulta altamente
especializado y complejo, hemos dicho. Dado esto, la
importancia de la materia que comprende y contiene,
asi como la finalidad y funcidon que también podrian
cumplir, todo ello gatilla que el reglamento o
Directiva de que se trate, ocupe, operativamente, un
lugar de alguna importancia en el ordenamiento
juridico. Sin embargo, la forma normativa, en muchos
casos de grado en alguna medida inferior, también
incidira en que las Directivas tengan una fuerza activa
y pasiva bastante relativa. Ademas, a las Directivas
no se les puede negar el atributo de ser normas
juridicas, auténticos reglamentos. Qué duda cabe que
las mismas formaran parte del ordenamiento juridico,
pues mayoritariamente son susceptibles de ser
aplicadas indefinidamente (ordinamentales). Y, sin
embargo, dada la multiplicidad y diversidad de
materias que regulan, las directivas bien pueden, aun
cuando como un efecto colateral, reconocer
derechos, prerrogativas, privilegios, beneficios y
atribuciones a favor del comun de los ciudadanos.”

Como se ha de notar, algunos fraseos puestos en
cursivas y contenidos en la citada definicion
configuran el elemento basilar para efectos de llevar
adelante el presente trabajo investigatorio. Y siendo
de la mayor importancia, es de relievar que en el



presente articulo nos ocuparemos del andlisis de las
Directivas Municipales (en adelante “Instrumentos
Técnico Normativos”) dadas  por las
Municipalidades y a la interrelacion de estas con
fuentes normativas provenientes del Poder Ejecutivo.
He ahi lo novedoso. En suma, nos estamos refiriendo
a las siguientes cuestiones:

a)S1 los Instrumentos Tecnico-Normativos de las
Municipalidades son siempre normas ad-intra y
autoorganizativas.

b)Si en tal virtud, los Instrumentos Técnico-
Normativos de las Municipalidades no podrian
afectar la oOrbita juridica del comin de los
ciudadanos para imponerles asi cargas y en
general restricciones y obligaciones.

c)Si1 los Instrumentos Teécnico - Normativos
Municipales solo eventualmente pueden
reconocer derechos y prerrogativas al comun de
los ciudadanos.

d)Cémo se interrelacionan los Instrumentos
Técnico Normativos de las Municipalidades con
las fuentes normativas que da el Poder Ejecutivo,
especialmente las que corresponden al Ministerio

de Vivienda, Construccidon y Saneamiento
(MVCS).

Al respecto, es de indicar que la citada definicion de
Directiva Técnico-Normativa seria mas bien



aceptable en lo que se refiere a la dacion de las
mismas en el ambito interno del Poder Ejecutivo.
Pero en cuanto al ambito de aplicacion de las
Directivas y su alcance a los administrados se refiere,
dentro de la estructura del Poder Ejecutivo, se ha de
reconocer que existen ciertas excepciones. Son pocas,
pero son. Asi, v.g., Resolucion de Direccion Ejecutiva
N° 073-2018-MINAGRI-SERFOR/DE que aprueba
el “Listado de armas permitidas para la practica de la
caza deportiva”.

Y estas cuatro cuestiones indicadas en los precedentes
literales constituyen pues el quid del presente
articulo. Y es que, si bien nos hemos referido
puntualmente al Poder Ejecutivo en el texto anterior,
reiteramos que no podemos en modo alguno dejar de
lado, dada, entre otras cosas, la materialidad, la
operabilidad y mecanismo de actuacidon de los
ordenamientos territoriales, concretamente en lo que
a las Municipalidades respecta y con todo, a los
Instrumentos Técnico-Normativos que son dados en
su ambito. Ello, como ya lo dijimos, también supone
el estudio de las Directivas o normas técnicas que son
dadas por el Ministerio de Vivienda, Construccion y
Saneamiento (MVCS), debido a la, a grandes rasgos,
comunidad material e interrelacion normativa, asi
como el contraste que existe entre sus respectivas



fuentes, todo ello en el ejercicio de las competencias
del MVCS y de las Municipalidades.

En suma, ademas de analizar los Instrumentos
Técnico-Normativos de las Municipalidades en los
aspectos que en el articulo anterior a su vez lo
hiciécramos con las Directivas que da el Poder
Ejecutivo, estamos agregando al articulo primigenio
un tema mas, que también serd un quid, esto es, la
interrelacion normativa entre la reglamentacion dada
por el MVCS y por las Municipalidades.

2.-ANTECEDENTES. — En el texto precedente y ya
marcando en alguna medida, el deslinde entre los
Instrumentos Técnico-Normativos de las
Municipalidades de naturaleza territorial y las
Directivas que son dadas por distintas instancias que
integran el Poder Ejecutivo, indicamos lo siguiente en
el epigrafe intitulado “Coordinacion’:

“Por nuestra parte es de relievar, sin embargo, que
esta cita resulta mas relacionada con la interaccion
que se da entre las politicas nacionales (Bases) y las
politicas subnacionales (Desarrollo). Creemos que
fuera del ambito de la descentralizacion territorial, si
se da una relacion jerarquica entre las disposiciones
del ente rector y del ente adscrito o dependiente.”

En este contexto y aun cuando de lege ferenda, y con
matices, para nosotros, tal cual deberia suceder en



nuestro ordenamiento juridico. Las politicas
nacionales y sectoriales constituyen las “Bases” y no
se supraordenan a las politicas subnacionales
(territoriales) a partir de un criterio rigurosamente
jerarquico. La relacion entre ambos tipos de fuente
deberia ser competencial. Asi las cosas, debe
configurarse un espacio lo suficientemente amplio u
holgado para que Regiones y Municipalidades
desarrollen las ya mencionadas politicas de acuerdo a
sus intereses respectivos. Ello tampoco deberia ser
ajeno a las directivas o normas técnicas dadas por el
Poder Ejecutivo y, naturalmente, a las que
corresponden a las entidades territoriales como son
las Municipalidades.

Creemos que ello es ratificado en buena cuenta, por
articulo 9 del Decreto Supremo 029-2018-PCM al
establecer que “Los gobiernos regionales y locales
formulan politicas regionales y locales, en sus
respectivos ambitos territoriales, en concordancia
con las politicas nacionales conforme a lo dispuesto
en sus respectivas Leyes Organicas”. Hablamos de
“concordancia” no de subordinacion.

Derecho a una politica propia. Derecho a una
voluntad propia. Derecho a pensar diferente. En
definitiva, lo aqui dicho tiene su elemento basilar en
la autonomia politica y administrativa que detentan
solo las Regiones y Municipalidades.



Y, sin embargo, la Ley Organica del Poder Ejecutivo
(LOPE), en su articulo 4°, establece como
competencia exclusiva del Poder Ejecutivo disefiar y
supervisar las politicas nacionales, las cuales son de
cumplimiento obligatorio para todas las entidades
del Estado en todos los niveles de Gobierno.
Asimismo, esta ley sefiala que el cumplimiento de las
Politicas Nacionales del Estado es de responsabilidad
de las autoridades del Gobierno Nacional, los
Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales. (Las
cursivas son nuestras).”

Concretizando lo indicado y como veremos mas
adelante, los articulos 5 y 6 de la Ley de Organizacion
y Funciones del Ministerio de Vivienda, Construccion
y Saneamiento (Ley MVCS), establecen que este
Ministerio tiene competencias, entre otras materias,
en vivienda, construccion, urbanismo y desarrollo
urbano; y es el organo rector de las politicas
nacionales y sectoriales dentro del ambito de su
competencia, que son de obligatorio cumplimiento
por los tres niveles de gobierno en el marco del
proceso de descentralizacion, y en todo el territorio
nacional; asimismo, ftiene entre sus competencias
exclusivas, dictar normas y lineamientos técnicos
para la adecuada ejecucion y supervision de las
politicas nacionales y sectoriales. El numeral 1 del
articulo 9 de la citada Ley, establece entre las



funciones exclusivas del MVCS, desarrollar y
aprobar tecnologias, metodologias 0 mecanismos que
sean necesarios para el cumplimiento de las politicas
nacionales y sectoriales, en el ambito de su
competencia.

Respecto a la rectoria que ejerce el MVCS sobre los
entes territoriales es de citarse el articulo 13 del
Decreto Supremo 029-2018-PCM el cual refiere que
“La rectoria de una politica nacional sectorial es la
potestad exclusiva de un Ministerio para priorizar la
atencion de problemas o necesidades publicas y
disponer medidas sectoriales nacionales, que
permitan alinear la actuacion de los tres niveles de
gobierno y de los ciudadanos, segun corresponda, a
efectos de alcanzar los objetivos de la politica
nacional sectorial adoptada, en beneficio de la
ciudadania.” (Las cursivas son nuestras)

Segun el articulo 14.2 del mismo Decreto Supremo,
“Como rector de una politica nacional sectorial, el
Ministerio adopta medidas sectoriales que aseguran
su cumplimiento en todos los niveles de gobierno, las
cuales pueden tener caracter: a) Mandatorio, tales
como protocolos, procesos, metodologias, modelos
de provision de bienes y servicio y en general
cualquier disposicion de obligatorio cumplimiento; o,
b) Promotor, tales como mecanismos de
financiamiento, apoyo técnico, convenios de



colaboracion, entre otros, que incentiven el
cumplimiento de las politicas nacionales sectoriales y
la articulacion de las politicas subnacionales con
aquellas. ¢) Correctivo, tales como opiniones
vinculantes como consecuencia de la supervision. d)
Sancionador, cuando corresponda, siempre que por
ley cuente con potestad sancionadora”.

El articulo 14.3 del Decreto Supremo citado sefala
que, “El Ministerio toma en cuenta la diversidad de
las realidades regionales y locales, asi como las
capacidades existentes en los tres niveles de gobierno,
a fin de asegurar la viabilidad e idoneidad de las
disposiciones, protocolos, estdndares, procesos,
procedimientos y metodologias que proponga o
apruebe. Por su parte el Decreto Supremo en su
articulo 14.4 precisa que, “El Ministerio con
competencias compartidas debe determinar los roles
y responsabilidades de cada nivel de gobierno.”
Creemos que lo dispuesto en el citado articulo 14.4,
no puede ser tarea del Ministro de que se trate. Ello
debe ser materia del Bloque Constitucional (BC).

Y es con ocasion del ejercicio de la rectoria que le
reconoce el ordenamiento lo que habilita al Poder
Ejecutivo a sentar las “bases” de la materia de que se
trate y las mismas seran desarrolladas por las
Municipalidades. Al estar las Municipalidades
inmersas con el Poder Ejecutivo en una relacion



competencial y no jerdrquica, las aludidas bases
deben dejar un espacio normativo lo suficientemente
holgado a favor de las Municipalidades a efectos de
que estas puedan desplegar una politica propia,
téermino este que incluye naturalmente a los
Instrumentos Técnico- Normativos.

Tal es el mecanismo de la rectoria. Pero se debe
indicar que las Regiones y Municipalidades, al estar
dotados de autonomia politica y administrativa al mas
alto nivel del ordenamiento juridico nacional, no
pueden ser reducidos a meros organismos
desconcentrados y periféricos ejecutores de una
voluntad ajena y sujetos a la tutela de un ente
supuestamente supraordenado y de alcance nacional.

Derecho a pensar diferente.

Entendemos que al final esta problematica importa en
buena medida, la interaccion de los ‘‘intereses”
privativos de cada instancia. Intereses, pues, que se
materializardn en competencias. De este modo, el
Articulo II de la Ley Organica del Poder Ejecutivo
(LOPE) preceptia que las entidades del Poder
Ejecutivo estan al servicio de las personas y de la
sociedad; actiian en funcion de sus necesidades, asr?
como del interés general de la nacion (...). (Las
cursivas son nuestras). Por su parte, Articulo I de la
Ley Organica de Municipalidades indica que los
gobiernos locales son entes que gestionan con



autonomia  los  intereses  propios de las
correspondientes colectividades. (Las cursivas son
nuestras)

A todo ello habria que agregar que la relacion
competencial planteada y la virtualidad de los
Intereses  respectivos, se justifican aun mas,
“considerando la heterogeneidad territorial y las

diversas formas de ocupacion del territorio a nivel
nacional”. (Devoto, A. ef al., 2023:179)

3.-LOS INSTRUMENTOS TECNICO-
NORMATIVOS DE LAS MUNICIPALIDADES

Cabe, pues, plantear la pregunta: ;Son los
Instrumentos Teécnico-Normativos dados por las
Municipalidades normas ad-intra, autoorganizativas,
que no afectan la esfera juridica del comun de los
ciudadanos?

Al respecto el articulo 195° de la Carta de 1993
dispone que, “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 y regionales de
desarrollo. Son competentes para: (...)

6. Planificar el desarrollo urbano y rural de sus
circunscripciones, incluyendo 1la zonificacion,
urbanismo y el acondicionamiento territorial.



10. Ejercer las demas atribuciones inherentes a su
funcion, conforme a ley. (Las cursivas son nuestras)

Replicando este dispositivo constitucional, el articulo
VIII, in fine, de la Ley Organica de Municipalidades
(LOM) preve 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)

Armonizacion, concordancia o adecuacion, no son lo
mismo que sujecion o subordinacion. Reiteramos, la
relacion entre estas fuentes no es jerarquica, es
competencial. Prima facie, y dada la rectoria, las
bases son las directivas o normas técnicas nacionales
dadas por el Ministerio de Vivienda, Construccion y
Saneamiento y que orientan el proceso normativo;
conforme a los articulos 5,6 y 9.1 de su Ley de
Organizacidon y Funciones, y el desarrollo y ejecucion
de estas “bases” corresponde a las Municipalidades a
través de la dacion de Instrumentos Teécnico-
Normativos.

Digresion. Creemos que el concepto de “sujecion”
bien merece una explicacion. En efecto, el articulo 11,
in fine, de la LOM sefiala que, “La autonomia que la
Constitucion Politica del Peru 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)

Por nuestra parte, entendemos que esta sujecion de la
actuacion de las Municipalidades al ordenamiento
juridico no supone la subordinacion de tal actuacion
a la normativa nacional, sea cual sea el rango de las
normas que de ella formen parte. Creemos que por
ordenamiento juridico ha de entenderse a la
Constitucion y a las normas integrantes del Bloque
Constitucional (BC).

Reiteramos que conforme al articulo 195.6 de la
Constitucion corresponde a las Municipalidades,
“Planificar el desarrollo urbano y rural de sus
circunscripciones, incluyendo la  zonificacion,
urbanismo y el acondicionamiento territorial.” Queda
claro que esta competencia es atribuida expresamente
al nivel mas alto del ordenamiento juridico nacional
y no existiria necesidad, por tanto y en principio, de
recurrir al BC para deslindar cudl es la entidad
competente para ejercerla. Pero es de la mayor
importancia indicar que el mismo articulo 195, ab-
initio, de la Constitucion indica que, “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 y regionales de desarrollo.” Qué duda cabe
que la palabra “armonia”, como ya lo hemos visto,



resta fuerza normativa a la atribucion competencial
otorgada a las Municipalidades por el articulo 195 (6)
de la misma Constitucion. La exclusividad, asi, queda
bastante relativizada.

No obstante, el articulo 9 numerales 4 y 5 de la LOM
desarrollan el articulo constitucional citado e indican
que corresponde al concejo municipal:

(...) 4. Aprobar el Plan de Acondicionamiento
Territorial de nivel provincial, que identifique las
areas urbanas y de expansion urbana; las areas de
proteccion o de seguridad por riesgos naturales; las
areas agricolas y las areas de conservacion ambiental
declaradas conforme a ley. 5. Aprobar el Plan de
Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural, el
Esquema de Zonificacion de areas urbanas, el Plan de
Desarrollo de Asentamientos Humanos y demas
planes especificos sobre la base del Plan de
Acondicionamiento Territorial.

El articulo 79 (1) de la LOM por su parte establece
con relacion a la organizacion del espacio fisico y uso
del suelo, que las municipalidades, ejercen las
siguientes funciones: 1. Funciones especificas
exclusivas de las municipalidades provinciales: 1.1.
Aprobar el Plan de Acondicionamiento Territorial de
nivel provincial, que identifique las areas urbanas y
de expansion urbana, asi como las areas de proteccion
o de seguridad por riesgos naturales; las areas



agricolas y las areas de conservacion ambiental 1.2.
Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de
Desarrollo Rural, el Esquema de Zonificacion de
areas urbanas, el Plan de Desarrollo de Asentamientos
Humanos y demas planes especificos de acuerdo con
el Plan de Acondicionamiento Territorial. 1.3.
Pronunciarse respecto de las acciones de demarcacion
territorial en la provincia. 1.4. Aprobar la regulacion
provincial respecto del otorgamiento de licencias y
las labores de control y fiscalizacion de las
municipalidades distritales en las materias reguladas
por los planes antes mencionados, de acuerdo con las
normas tecnicas de la materia, sobre: 1.4.1.
Otorgamiento de licencias de construccion,
remodelacion o demolicion. 1.4.2. Elaboracion y
mantenimiento del catastro urbano y rural 1.4.3.
Reconocimiento, verificacion, titulacion  y
saneamiento fisico legal de asentamientos humanos.
1.6. Disefar y ejecutar planes de renovacion urbana.
(Las cursivas son nuestras)

Es de citarse, de 1igual modo, el articulo 161(1) de la
LOM el mismo que prescribe que, “La Municipalidad
Metropolitana de Lima tiene las siguientes
competencias y funciones metropolitanas especiales:
1 1. En materia de planificacion, desarrollo urbano y
vivienda.l. Mantener y ampliar la infraestructura
metropolitana; 1.2. Controlar el uso del suelo y



determinar las zonas de expansion urbana e
1dentificar y adjudicar los terrenos fiscales, urbanos,
eriazos y riberefios de su propiedad con fines
urbanos.”

También la Ley de Bases de la Descentralizacion
(LBD) prescribe en su articulo 42 (a) como
competencia exclusiva de las Municipalidades,
“Planificar y promover el desarrollo urbano y rural de
su circunscripcion, 'y ejecutar los  planes
correspondientes.”

Pero podemos juguetear, y ya lo hemos insinuado
supra, con la posibilidad que la materia referida por
el articulo 195(6) de la Constitucion en realidad
importe el ejercicio de una competencia compartida
con el MVCS. Segln el articulo 13.2. de la LBD son
competencias compartidas: aquellas en las que
intervienen dos o mas niveles de gobierno, que
comparten fases sucesivas de los procesos
implicados. La ley indica la funcion especifica y
responsabilidad que corresponde a cada nivel.

Esta definicion de competencias compartidas ha de
ser concordada con lo que preveé el articulo 14.2. de la
LBD, esto es, que la asignacion y transferencia de
competencias a los gobiernos regionales y locales se
efectiia gradualmente bajo los siguientes criterios:
(...) d) Criterio de concurrencia. 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.(...)". (Las cursivas son
nuestras)

Este criterio de concurrencia esta también positivado
por el articulo VII de la LOM, el mismo que indica
que, “El gobierno en sus distintos niveles se ejerce
dentro de su jurisdiccidon, evitando la duplicidad y
superposicion de funciones, con criterio de
concurrencia y preeminencia del interés publico. Las
relaciones entre los tres niveles de gobierno deben ser
de cooperacion y coordinacidon, sobre la base del
principio de subsidiariedad”. (Las cursivas son
nuestras)

Al respecto, descartamos que la relacion entre las
normas teécnicas dadas por el MVCS y las que
corresponden a la dacion de las Municipalidades,
tenga naturaleza jerarquica. Dada la diferencia de
funciones especificas o atribuciones a cargo de cada
instancia (bases-desarrollo), no existe, en rigor, una
«comunidad sobre i1déntica materia» entre ambas
fuentes, como si se da en la rigurosa relacion «ley -
reglamento ejecutivoy». Y es que no puede haber
«comunidad sobre idéntica materiay cuando a cada
instancia, en ejercicio de una competencia
compartida, corresponde en rigor, regular a través de



diversas funciones especificas, vertientes distintas de
una materia determinada. Ademas, son normas
provenientes de distintos ordenamientos y que en
algunos casos las mismas pueden detentar igual
rango. Y mas alld de cualquier formalismo, resulta
que se configura entre ambas fuentes wuna
«articulacion horizontal». No existe superioridad

jerarquica. (Tafur Charun- 2023:90)

Las competencias compartidas adecuadas a la idea de
concurrencia suponen para nosotros que dos
instancias  (distintos  ordenamientos) regulen
vertientes distintas de una materia dada, dentro de su
respectivo ambito de competencias (bases-desarrollo)
y ejerzan, en consecuencia, diferentes funciones
especificas cuyo despliegue supone un ejercicio
exclusivo. El ejercicio de las competencias por cada
instancia (ente rector-ente territorial) estara sujeto al
respeto que deben guardar por el ambito competencial
y material (parcela de la realidad social), y por la
funcion especifica y exclusiva que a cada parte
corresponde para el cumplimiento de sus propios
fines de interés general. Caso contrario, estaremos
frente a un conflicto de competencias. Reiteramos.
las competencias compartidas conjuntamente con la
idea de concurrencia importan que dos instancias
(diferentes  ordenamientos) regulen vertientes
distintas de una materia, dentro de su respectivo



ambito de competencia, y ejerzan, en consecuencia,
diferentes funciones especificas o roles diferenciados

cuyo despliegue supone un ejercicio exclusivo. (Tafur
Charun-2023:91)

Citando a Bachelet, Garcia de Enterria y TR
Fernandez (2001:328) indican que el procedimiento
tipo en materia de coordinacion es el de las
directrices, “figura que se distingue de la orden
jerarquica, que es su pieza de contraste, porque no
produce, como ella, la anulacion de la voluntad del
destinatario, ni convierte a este, por lo tanto, en un
mero ejecutor de una voluntad ajena, sino que le deja
en todo caso un amplio espacio para que realice sus
propias acciones y despliegue sus propios medios en
orden a la consecucion de los resultados que la
directriz le propone, resultados a cuya obtencion se
limita, en principio, la vinculacion que aquélla
comporta”.

Sin embargo, en principio es de sostenerse que la
competencia contemplada a favor de las
Municipalidades en el articulo 195 (6) de la
Constitucion, articulo 42 (a) de la LBD, y el articulo
9 (4) (5) de la LOM si bien podrian tener cardcter de
exclusividad, de lege lata es de precisar que el tema
no se presenta asi de pacifico. Para tal efecto, resulta
basico hacer un escrutinio muy minucioso del
derecho positivo que regula esta materia,



considerando sobre todo el alcance de las
competencias del Ministerio de  Vivienda,
Construccion y Saneamiento (MVCS). Y todo ello a
efectos de determinar el real alcance del articulo 73
(d) de la LOM, el mismo que preceptia como
competencia municipal, “(d) Emitir las normas
técnicas generales, en materia de organizacion del
espacio fisico y uso del suelo, asi como sobre
proteccion y conservacion del ambiente”. (Las
cursivas son nuestras)

Es de precisar, no obstante, que resulta forzoso
mantener siempre en mente lo dicho con relacion a las
competencias compartidas y notablemente, en lo que
al criterio de concurrencia se refiere.

De otro lado, y como basamento de la normacion
municipal, nos referimos al articulo 74, ab initio, de
la LOM, el cual constituye su elemento basilar e
indica que, “Las municipalidades ejercen, de manera
exclusiva o compartida, una funcidbn promotora,
normativa y reguladora, asi como las de ejecucion y
de fiscalizacion y control, en las materias de su
competencia, conforme a la presente ley y la Ley de
Bases de la Descentralizacion”. (Las cursivas son
nuestras)

Como contraste con el Derecho patrio y vigente
resulta interesante lo que manifiesta Muioz
Machado, S, respecto a la  normacion



preconstitucional en el Derecho espafiol, cuando la
autonomia de los entes locales estaba suprimida.
Nuestro autor (2015:211) dice que, “Tales rasgos
constitucionales difieren en extremos de gran
relevancia de los que caracterizaron al poder de
ordenanza en todo el periodo anterior a la
Constitucion, en el marco del ordenamiento unitario
y centralizado. En un sistema juridico de esta ultima
clase domina en plenitud el dogma de la primacia de
la ley y de la subordinacion de todos los poderes
normativos a la fuerza de la ley del Estado, a la que
corresponde, sin limite, configurarlos y definir su
ambito. No existe ninguna potestad normativa local
al margen de la ley. Ha de ejercerse aquella en los
términos que la ley establezca. Pero no hay ninguna
materia en la que la ley estatal no pueda sustituir a las
regulaciones locales. No existe ningun ambito de
disposicion constitucionalmente protegido.”

Ya aludiendo al régimen constitucional espafiol
actual, Munoz Machado (2015:215) sostiene que:

“La organizacion del poder en la Constitucion
espafnola, se acomoda, por lo pronto, a los criterios de
un sistema politicamente descentralizado. FEl
correlato de esta decision constitucional es que
tampoco el ordenamiento es unitario, sino complejo,
formado por un ordenamiento principal y otros
secundarios que, aunque justifican su existencia en la



habilitacion que les ofrece la Constitucion, que es su
fundamento y su limite, generan relaciones entre ellos
y las normas que los integran que no siempre son
jerarquicas, sino que muy habitualmente se rigen por
el principio de competencia. Este principio, como ya
hemos estudiado, permite decidir sobre la validez y la
aplicabilidad de las normas sin consideraciones sobre
su rango, sino atendiendo a la materia que regulan y
las atribuciones que el ordenamiento ha conferido al
poder autor de la norma”.

Retomando, se debe relievar el articulo 73 de la LOM,
el cual, ab initio, dispone que la LBD establece la
condicion de exclusiva o compartida en el caso de una
competencia municipal. Reiteramos que el articulo 42
(a) de la LBD senala como competencia exclusiva de
las Municipalidades, ‘“Planificar y promover el
desarrollo urbano y rural de su circunscripcion, y
ejecutar los planes correspondientes.”

Sobre el particular, el Tribunal Constitucional ha
resuelto que, (FJ-104) “Por otro lado, el articulo 73 de
la LOM reafirma que corresponde a la LBD
establecer la condicion de exclusiva o compartida de
una competencia. En concordancia con ello y con lo
dispuesto en las normas antes citadas, detalla como
competencias especificas de los gobiernos locales (es
decir, las municipalidades provinciales y distritales)
la organizacion del espacio fisico — uso del suelo, la



zonificacidn, la habilitacion urbana, entre otras. Tales
funciones especificas municipales se ejercen con
caracter exclusivo o compartido entre las
municipalidades  provinciales y  distritales”.
(Expedientes acumulados  00001-2021-PCC/TC y
00004- 2021-PCC/TC).

De i1gual manera, se debe tener en cuenta que
conforme al articulo 38, ab initio, de la LOM, “El
ordenamiento juridico de las municipalidades estd
constituido por las normas emitidas por los organos
de gobierno y administracion municipal, de acuerdo
al ordenamiento juridico nacional.” (Las cursivas son
nuestras)

Es de considerar, en fin, el articulo 78, ab initio, de la
LOM el cual prevé que, “El ejercicio de las
competencias y funciones especificas de las
municipalidades se realiza de conformidad y con
sujecion a las normas tecnicas sobre la materia”. En
este orden de 1deas pensamos que las competencias y
funciones especificas y exclusivas de las
municipalidades aluden ademas de a la potestad
normativa, a la dacidn de actos administrativos. El
mismo articulo lo sugiere. Se trata, pues, de actos
“ordenados” que no forman parte del ordenamiento
juridico. Tal es el caso del articulo 79 (1.4.1.) de la
LOM que establece como funciones especificas
exclusivas de las municipalidades provinciales: el



“Otorgamiento de licencias de construccion,
remodelacion o demolicion”. Y si seran parte del
ordenamiento juridico a ser aplicable por tales actos
administrativos, mayoritariamente los Instrumentos
Técnico-Normativos  municipales  (ordenanzas,
decretos de alcaldia, resoluciones de alcaldia), las
regulaciones dadas por el MVCS vy, por qué no,
también las leyes dadas por el Congreso. Ejemplo de
este ultimo supuesto es la Ley N.° 29090, Ley de
Regulacion de Habilitaciones Urbanas y de
Edificaciones. Otras normas dadas por el Gobierno
nacional que se suman a este bloque son, el
Reglamento Nacional de Edificaciones, el Codigo de
Estandarizacion de Partes y Componentes de la
Edificacion y el Reglamento Especial de Habilitacion
Urbana y Edificacion. Segun el articulo 2 del Decreto
Legislativo 1469 estos preceptos constituyen las
normas tecnicas nacionales de cumplimiento
obligatorio por las personas naturales y juridicas,
publicas o privadas, que diseiien o ejecuten
habilitaciones urbanas y edificaciones en el territorio
nacional. Las normas técnicas de cardcter regional,
provincial o distrital deben guardar concordancia
con la regulacion establecida en estas normas
técnicas nacionales y, de ser el caso, adecuarse a la
misma. (Las cursivas son nuestras)



El articulo 4.9 de la Ley 29090 precisa esta atribucion
de dar actos administrativos por las Municipalidades
estableciendo lo siguiente: “Las municipalidades
distritales, en el ambito de su jurisdiccidn, las
municipalidades provinciales y la Municipalidad
Metropolitana de Lima, en el ambito del Cercado,
tienen competencia para la aprobacion de proyectos
de habilitacion urbana y de edificacion, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley N.° 27972,
Ley Orgdnica de Municipalidades. Corresponde a las
citadas municipalidades, conforme a su jurisdiccion,
competencias y atribuciones, el seguimiento,
supervision y fiscalizacion en la ejecucion de los
proyectos contemplados en las diversas modalidades
establecidas en la presente Ley.” (Las cursivas son
nuestras)

Sobre este tema el Tribunal Constitucional ha resuelto
(FJ-92) que, el articulo 2 del Decreto Legislativo
1469 ha modificado el articulo 36 de la Ley 29090,
relativo a las normas técnicas de edificacion, y ha
destacado el caracter obligatorio de las denominadas
normas técnicas nacionales, entre las que se
encuentra, en lo que aqui interesa, el Reglamento
Especial de Habilitacion Urbana y Edificacion. (FJ-
93) Dicho caracter obligatorio resulta exigible a las
personas naturales y juridicas, sean publicas o
privadas, que diseiien o ejecuten habilitaciones



urbanas y edificaciones, a nivel nacional; ademas, el
mencionado articulo 2 del Decreto Legislativo 1469
establece que las demds normas técnicas regionales,
provinciales o distritales deben ser concordantes con
las desarrolladas por el Poder Ejecutivo y, de
corresponder, deben adecuarse a ellas. (Las cursivas

son nuestras) (Expedientes acumulados 00001 -
2021-PCC/TC y 00004- 2021-PCC/TC).

Como ejemplo de normas-técnicas, en este caso dadas
por las Municipalidades tenemos la Ordenanza 1862
preceptuada por la Municipalidad Metropolitana de
Lima. Esta ordenanza regula el proceso de
planificacion del desarrollo territorial-urbano del area
metropolitana de Lima. Este mismo dispositivo segun
su articulo 1 tiene por objeto regular el proceso de
planificacion del desarrollo territorial-urbano del
Area Metropolitana de Lima - sede de la Capital de la
Republica del Peru -, regulando la formulacion,
aprobacidon, actualizaciéon y la gestion del Plan
Metropolitano de Desarrollo Urbano, los planes
urbanos distritales, asi como el conjunto de
instrumentos de gestion. Su articulo 2 dispone como
finalidad de la misma establecer los procesos,
acciones, procedimientos técnicos y administrativos
en materia de planificacion territorial a cargo de la
Municipalidad Metropolitana de Lima y el conjunto
de entidades, municipalidades distritales, organismos



y empresas publicas, en el ejercicio de sus
competencias, funciones y atribuciones en materia de
planificacion y gestion del desarrollo urbano en la
ciudad de Lima. El articulo 4 prescribe que, “La
planificacion del desarrollo urbano-territorial, es un
proceso permanente constituido por un conjunto de
principios, normas y procedimientos técnicos
orientados a organizar el territorio y la ciudad, asi
como las actividades economicas y los usos del suelo,
con la prevision para la ejecucion de actuaciones
integradas en aquellos terrenos que se pretende
urbanizar con la dotacion de servicios. Corresponde
a la Municipalidad Metropolitana de Lima, a través
del Instituto Metropolitano de Planificacion,
planificar el desarrollo integral y el desarrollo
urbano-territorial en concordancia con los planes y
politicas nacionales y sectoriales de desarrollo
urbano, para lo cual coordinard con las Gerencias
correspondientes. (Las cursivas son nuestras)

Asimismo, el articulo 6 de la citada Ordenanza sefiala
los principios orientadores del desarrollo urbano. De
este modo, el desarrollo urbano metropolitano se
orienta por los siguientes principios: (...) b).
Principio de participacion y consulta ciudadana.
Esta participacion ciudadana se garantiza, entre
otros, mediante el control urbano y el acceso a la
informacion urbana y ambiental. (...)d. Principio de



calidad de vida. A través de este principio se enfatiza
el derecho de las poblaciones a contar con una
vivienda digna y segura, es decir, con acceso y
provision del equipamiento social y a redes de
servicios basicos, con calidad y recuperacion
ambiental, asi como la modernizacion y eficiencia de
sistemas de comunicaciones y transito.

Los dos literales citados del articulo 6 de la
Ordenanza acreditan como es que la normatividad
técnica, en este caso dada por la Municipalidad de
Lima, replican en la esfera juridica del comun de los
administrados. El articulo 8 se refiere a los objetivos
generales. En base a los principios que rigen la
planificacion urbana, el urbanismo, la funcidn
ambiental de la propiedad, la seguridad fisica de los
asentamientos humanos, la proteccion ambiental, los
derechos de participacion ciudadana y con arreglo a
lo prescrito por los articulos 88 al 91 y el Titulo XIII
de la Ley Organica de Municipalidades, el Plan
Metropolitano de Desarrollo Urbano (PMDU) tiene
los siguientes objetivos generales: (...)f. Propicia la
concertacion de los agentes publicos y privados y de
los actores sociales organizados, segun niveles de
intervencion para la solucion de los problemas
urbanos criticos del territorio de la metropoli. g.
Promueve la inversion urbana -publica y privada-,
segun los ejes estratégicos para el desarrollo



estableciendo mecanismos de seguridad y estabilidad
juridica.  (...) El articulo 9 también es util para
acreditar en buena medida como el Instrumento
Técnico-Normativo alude al comin de los
administrados. Segun este articulo, “El Plan
Metropolitano de Desarrollo Urbano (PMDU)
contendra lo siguiente: (a) La caracterizacion
territorial metropolitana en los siguientes aspectos:
medio ambiente, usos de suelo, gestion de riesgo,
movilidad, poblacién, patrimonio, servicios,
equipamiento, viviendas y otras que se determinen
técnicamente. (...) (d) Clasificacion general del
territorio metropolitano, identificando las areas
urbanas, urbanizables y no urbanizables (...) (g).
Manejo y preservacion del medio ambiente y de la
seguridad fisica del territorio metropolitano. (h).
Crecimiento urbano de la metropoli, modalidades de
densificacion urbana, renovacion y revitalizacion
urbana, expansion urbana y programacion de areas
urbanas. (i.) El sistema metropolitano de
equipamiento urbano, criterios de dimensionamiento
y localizacion del equipamiento de educacion, salud,
seguridad, y otros, acorde con los requerimientos
actuales y futuros de la poblacidn. (j) El sistema de
movilidad de la metrépoli y su articulacion con los
sistemas de movilidad regionales. (k) El sistema de
infraestructura de servicios basicos de la metropoli.



(1) El sistema metropolitano de espacios abiertos
publicos.

Por su parte, el articulo 12 define “La Zonificacion de
los Usos del Suelo es el instrumento técnico-
normativo del PMDU, que orienta, regula y organiza
la localizacion de las actividades y los usos del suelo,
en concordancia con los objetivos y politicas de
desarrollo urbano metropolitano. El articulo 13
dispone como finalidad que “La Zonificacion de los
Usos del Suelo, condiciona y regula el ejercicio del
derecho de la propiedad predial respecto al uso y
ocupacion que se le puede dar, en armonia con las
orientaciones y proposiciones del PMDU”. De otro
lado, el articulo 14.1 indica que, “La zonificacidon de
los Usos del Suelo tiene como objetivo basico el
propiciar la localizacion ordenada de las actividades
economicas y sociales de la ciudad como elementos
dinamizadores de la misma, teniendo en cuenta el
bien comuin y regulando la funcion ambiental de la
propiedad, la seguridad fisica de los asentamientos y
la proteccion ambiental y estimulando la inversion
publica y privada; todo ello, orientado a la
conformacion de un escenario urbano funcional y
sustentable, en el marco de los principios y las normas
que rigen el urbanismo. (Las cursivas son nuestras)

El articulo 18 refiere que, “La zonificacion de los
usos del suelo es normativa basica para posibilitar y



sustanciar los procesos de habilitacion urbana,
subdivision, rehabilitacion y reurbanizacion, asi
como también procesos de saneamiento fisico-legal
de asentamientos humanos en areas no desarrolladas,
y para procesos de construccion de edificaciones
nuevas, remodelaciones y renovacion urbana”. Por su
parte y segun el articulo 25, ab initio, “Las personas
naturales o juridicas de derecho privado o publico,
incluyendo municipalidades distritales y entidades
del gobierno central podran presentar propuestas de
planes especificos compatibles con el PMDU.
Corresponde al Instituto  Metropolitano  de
Planificacion de la Municipalidad Metropolitana de
Lima la evaluacion y de ser el caso la formulacion de
los Planes Especificos ante el Concejo Metropolitano,
que deben ser aprobados mediante Ordenanza”. El
articulo 26 precisa que, “El Plan Urbano Distrital -
PUD, es un instrumento técnico y de gestion local
mediante el cual se promueven y desarrollan acciones
de tratamiento y de regulacion urbana local con
sujecion a las disposiciones del Plan Metropolitano
de Desarrollo Urbano y la normativa respectiva, es
formulado y aprobado por la correspondiente
Municipalidad Distrital. (Las cursivas son nuestras)

Luego de haber repasado el articulado citado resulta
nitido como las Instrumentos Técnico-Normativos
municipales, en este caso la Ordenanza 1862, prevén



mandatos que no reducen sus efectos al interior de las
organizaciones, en este caso de las Municipalidades.
No son en absoluto normas ad-intra,
autoorganizativas. En  este  contexto, estos
Instrumentos Técnico -Normativos despliegan sus
efectos en la esfera juridica de los administrados, sean
estos, personas naturales o personas juridicas,
privadas o publicas, inclusive no solo actian
otorgando o reconociendo derechos, sino incluso
imponiendo restricciones a estos.

Sin embargo, es de precisar que estos atributos de la
normativa técnico municipal no se originan ni
concluyen, al menos en lo que se refiere a Lima
metropolitana, en la Ordenanza 1862. En este sentido,
hemos hecho un estudio en lo que se refiere a la
planeacion, zonificacion de usos de suelo, urbanismo,
edificacion, que se inician con la consulta de la Carta
de 1993, la LOPE, la LBD, la LOM, la Ley MCVS y
normas reglamentarias en general. Podemos sostener,
entonces, que los Instrumentos Técnico-Normativos
municipales se contrastan y deslindan de las
Directivas que son dadas al interior de la organizacion
del Poder Ejecutivo. Recordemos que estas ultimas se
restringen a ser fuentes ad-intra, autoorganizativas y
que no deben afectar la orbita juridica del comun de
los administrados.



En consecuencia, existiran Instrumentos Técnico-
Normativos, sobre todo en asuntos territoriales, que
importen materias de alta especialidad, caracter
complejo, cientifico y tecnoldgico, que seran de
aplicacion directa al comun de los administrados. En
suma, estamos frente a una normatividad ad-extra.

Y ha de tenerse en cuenta, conforme al principio de
legalidad, que la competencia de las Municipalidades
para “Emitir las normas técnicas generales, en
materia de organizacion del espacio fisico y uso del
suelo, asi como sobre proteccion y conservacion del
ambiente. (...)” es atribuida de modo positivo y
expreso por el articulo 73 (d) de la LOM. El articulo
17 de la Ordenanza 1862 precisa cuales son los que
denomina “Instrumentos -Técnicos”. Estos son, a)
Plano de Zonificacion de los Usos del Suelo; b) El
Reglamento de Zonificacion de los Usos del Suelo; ¢)
El Indice de Usos para la Ubicacion de Actividades
Urbanas. Reiteramos que ello resulta aplicable en el
ambito de Lima metropolitana. El citado articulo 73
(d) de la LOM es el elemento basilar de Ia
correspondiente  competencia  normativa.  Sin
embargo, y como luego veremos, las Municipalidades
también “desarrollan” o “ejecutan” normas dadas por
el nivel nacional, en este caso, notablemente, por el
MVCS. Como adelanto de ello, podemos citar el
articulo 75 de la LOM, ab initio, segin el cual, “Las



normas municipales en las materias establecidas en la
presente ley, que estén en concordancia con las
normas tecnicas de cardcter nacional, son de
cumplimiento obligatorio por los ciudadanos y las
autoridades nacionales y regionales respectivas.”
(Las cursivas son nuestras)

Al reseniar algunos articulos de la Ordenanza 1862
hemos pretendido lo siguiente:

A)  Precisar el caracter normativo de los
Instrumentos Técnicos que detentan las normas
territoriales, en este caso bajo la forma de
Ordenanzas municipales. Materialmente son
reglamentos.

B) Demostrar la alta especializacion, naturaleza
compleja, cientifica y tecnologica de estas
normas.

C) Demostrar que son normas ad extra. No se
circunscriben a regular la organizacion interior y
funcionamiento del organismo.

D)  Precisar que cuentan con la virtualidad de
afectar la esfera juridica del comin de los
ciudadanos  reconociéndoles  derechos ¢
inclusive imponiéndoles restricciones.

E) Provisionalmente y de lege ferenda, plantear
que entre las normas técnicas o directivas dadas
por el MCVS vy las provenientes de las
Municipalidades se configura una relacion



competencial, no jerarquica en términos
rigurosos, donde corresponde al MCVS dar las
“bases” que orienten la actuacion de las
Municipalidades (rectoria), las mismas que
tendran a su cargo el desarrollo de tales bases de
acuerdo a sus Intereses respectivos y
peculiaridades; y con un espacio suficiente para
implementar una politica propia. De otro modo,
el reconocimiento que hace la Constitucion de la
autonomia politica y administrativa de las
Municipalidades seria frontalmente agraviada.

Sobre la autonomia es de seguir a Mufioz Machado
(2015:216) cuando indica que:

“La autonomia no es, solamente, una formula de
organizacion de colectividades territoriales que les
permite atender por si mismas sus intereses propios,
sino que es también una forma de limitar el poder del
Estado. De este rasgo de la autonomia se derivan
consecuencias para delimitar las potestades
normativas que tienen atribuidas las entidades
territoriales que gozan de la misma. Tal poder
normativo no puede quedar a la disposicion del poder
normativo del Estado porque, en tal caso, no solo la
entidad territorial no disfrutarda de un verdadero
autogobierno (al no existir garantia alguna de
ejercicio de la mas elevada de sus potestades) sino
que tampoco existiria contraste alguno a la



concentracion del poder ni seria cierta su limitacion,
que es lo que la autonomia (no de un modo
secundario, sino también principal) persigue.”

4.-LAS NORMAS TECNICAS DEL MVCS

La Ley MVCS en su articulo primero dispone que
esta define la naturaleza juridica y regula el ambito de
competencia, la rectoria, las funciones y la estructura
organica basica del Ministerio de Vivienda,
Construccion  y Saneamiento (MVCS); vy sus
relaciones con otras entidades.

Segun el articulo 3 de la Ley, “Los sectores vivienda,
construccidon, saneamiento, urbanismo y desarrollo
urbano comprenden a las instituciones publicas y
privadas de nivel nacional, regional y local, asi
como, a las personas naturales que realizan
actividades vinculadas al dmbito de competencia
establecido en la presente Ley. (Las cursivas son
nuestras)

EL articulo 4 define como finalidad del MVCS,
normar 'y promover el ordenamiento, mejoramiento,
proteccion e integracion de los centros poblados,
urbanos y rurales, como sistema sostenible en el
territorio nacional. Facilita el acceso de la poblacion
a una vivienda digna y a los servicios de saneamiento
de calidad y sostenibles, en especial de aquella rural



o de menores recursos; promueve el desarrollo del
mercado inmobiliario, la inversion en infraestructura
y equipamiento en los centros poblados. (Las cursivas
son nuestras)

El segundo parrafo de este mismo articulo guarda
especial 1mportancia, pues preceptua que, “Sus
politicas se rigen por los siguientes principios y
valores: legalidad, servicio al ciudadano, inclusion
social, igualdad de oportunidades y posibilidades de
accesibilidad a las personas con discapacidad,
equidad, transparencia, participacion,
interculturalidad, sostenibilidad ambiental,
descentralizacion, integralidad, calidad, efectividad,
competitividad, responsabilidad, solidaridad y
reciprocidad. (Las cursivas son nuestras)

El articulo 6 precisa que el Ministerio de Vivienda
Construccion y Saneamiento es el organo rector de
las politicas nacionales y sectoriales dentro de su
ambito de competencia, que son de obligatorio
cumplimiento por los tres niveles de gobierno en el
marco del proceso de descentralizacion, y en todo el
territorio nacional. Tiene como competencias
exclusivas las siguientes: 1. Formular, planear,
dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar la
politica nacional y sectorial, bajo su responsabilidad.
2. Dictar normas y lineamientos técnicos para la
adecuada ejecucion y supervision de las politicas



nacionales y sectoriales, asi como la gestion de los
recursos del sector; asi como para el otorgamiento o
reconocimiento de derechos a través de
autorizaciones, permisos y concesiones, en las
materias de su competencia, conforme a las normas
especiales. 3. Establecer normas y lineamientos para
la fiscalizacion, sancion y ejecucion coactiva en las
materias de su competencia. 4. Hacer el seguimiento
y evaluacion respecto del desempernio y obtencion de
resultados alcanzados de las politicas, planes y
programas en materias de su competencia, en los
niveles nacional, regional y local, asi como adoptar
las acciones que se requieran. 5. Planificar, financiar
y garantizar la provision y prestacion de servicios
publicos en el ambito de su competencia. (Las
cursivas son nuestras)

Por su parte, el Reglamento de Organizacion y
Funciones del MVCS (ROF MCVS) establece en sus
articulos 3.2 y 3.3 como funciones exclusivas, que:

“3.2 El Ministerio es el 6rgano rector de las materias
antes descritas y, como tal, es responsable del disefio,
ejecucion, supervision y evaluacion de las politicas
nacionales y sectoriales, que son de obligatorio
cumplimiento por los tres niveles de gobierno”.

Las materias antes descritas son a) Vivienda b)
Construccion ¢) Saneamiento d) Urbanismo y



Desarrollo Urbano ¢) Bienes Estatales f) Propiedad
Urbana

“3.3 Los sectores vivienda, construccion,
saneamiento, urbanismo y desarrollo urbano,
comprenden a las instituciones publicas y privadas de
nivel nacional, regional y local, asi como a personas
naturales o juridicas que realizan actividades
vinculadas al &mbito de competencia del Ministerio.”

Segun el articulo 4.3 del ROF MVCS, “El Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento tiene las
siguientes funciones compartidas: a) Promover y
apoyar la implementacion de programas y proyectos
regionales y locales en el marco de las politicas
nacionales y sectoriales de su responsabilidad; b)
Normar, aprobar, ejecutar y supervisar las politicas
nacionales sobre ordenamiento y desarrollo
urbanistico, habilitacion urbana y edificaciones, uso
y ocupacion del suelo urbano y urbanizable, en el
ambito de su competencia, en concordancia con las
leyes organicas de los gobiernos regionales y de
municipalidades.” (Las cursivas son nuestras)

Ahora bien, cabe preguntarse como se articulan todas
estas atribuciones y potestades con la autonomia, ni
mas ni menos que politica y administrativa de
Municipios y Regiones. Al respecto, es de indicar que
resulta de la mayor importancia hallar el instrumento
0 mecanismo que contribuya a armonizar y alinear el



desenvolvimiento de tales entidades en cuanto supone
el gjercicio de competencias que podrian colisionar.
Algo ya hemos insinuado supra. Nos referimos al
binomio “bases” — “desarrollo”. Segun el articulo
citado, corresponde al MVCS ser el drgano rector de
las politicas nacionales y sectoriales dentro de su
ambito de competencia, que son de obligatorio
cumplimiento por los tres niveles de gobierno en el
marco del proceso de descentralizacion, y en todo el
territorio nacional. Ello para nosotros resultaria titulo
suficiente para el MVCS a efectos de sentar las
“pbases” en lo que respecta a materias cuya
competencia es compartida con las Municipalidades,
sin dejar de lado en absoluto lo dicho supra sobre el
criterio de concurrencia que al final de cuentas gatilla
que las materias de que se trate terminen siendo
ejercidas como si de competencias exclusivas se
tratase. Y lo reiteramos, pese a lo dicho, las
Municipalidades tienen derecho a una voluntad
propia, a una politica propia, y a pensar diferente. Sin
embargo, de lege lata esto resulta siendo relativo.

Como ejemplo de lo dicho podemos citar los
siguientes preceptos:

a) El articulo 75 de la LOM, ab initio, segin el cual,
“Las normas municipales en las materias
establecidas en la presente ley, que estén en
concordancia con las normas técnicas de



caracter nacional, son de cumplimiento
obligatorio por los ciudadanos y las autoridades
nacionales y regionales respectivas.

b) El articulo 2 del Decreto Legislativo 1469,
sefiala que los siguientes preceptos: el
Reglamento Nacional de Edificaciones, el
Codigo de Estandarizacion de Partes vy
Componentes de la Edificacion y el Reglamento
Especial de Habilitacion Urbana y Edificacion,
todos ellas dados por el Gobierno nacional,
constituyen las normas técnicas nacionales de
cumplimiento obligatorio por las personas
naturales y juridicas, publicas o privadas, que
diserien o ejecuten habilitaciones urbanas y
edificaciones en el territorio nacional. Las
normas técnicas de caracter regional, provincial
o distrital deben guardar concordancia con la
regulacion establecida en estas normas tecnicas
nacionales y, de ser el caso, adecuarse a la
misma. (Las cursivas son nuestras)

c¢) El articulo 38, ab initio, de 1a LOM, indica que,
“El ordenamiento  juridico de las
municipalidades esta constituido por las normas
emitidas por los Organos de gobierno vy
administracion municipal, de acuerdo al
ordenamiento juridico nacional”. (Las cursivas
son nuestras)



d)El articulo 78, ab initio, de la LOM el cual prevé
que, “El ejercicio de las competencias y
funciones especificas de las municipalidades se
realiza de conformidad y con sujecion a las
normas técnicas sobre la materia’.

¢) El articulo VIII, in fine, de la Ley Organica de
Municipalidades (LOM) prevé 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)

f) El articulo 195° de la Carta de 1993 dispone que,
“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 y
regionales de desarrollo. Mas adelante
trataremos el tema relativo a la armonia
internormativa.

g)El articulo 4 de la Ordenanza 1862 MML, que
sefiala que, “Corresponde a la Municipalidad
Metropolitana de Lima, a través del Instituto
Metropolitano de Planificacion, planificar el
desarrollo 1integral y el desarrollo urbano-
territorial en concordancia con los planes y
politicas nacionales y sectoriales de desarrollo
urbano, para lo cual coordinara con las Gerencias
correspondientes”. (Las cursivas son nuestras)



h)El articulo VIII, ab initio, de la LOM prevé que,
“Los gobiernos locales estan sujetos a las leyes y
disposiciones que, de manera general y de
conformidad con la Constitucion Politica del
Pert, 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 cursivas son
nuestras)

1) Articulo 4.10 de la Ley 29090 segun el cual el
Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento en su condicion de ente rector, €s
competente para diseiar, normar y ejecutar la
politica nacional en materia de vivienda;
promover la  actividad edificadora vy
urbanizadora, asi como  supervisar el
cumplimiento de la presente Ley y sus
reglamentos a nivel nacional. (...) “El Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento emite
opinion vinculante sobre la normativa de su
sector relacionada a las materias de
habilitaciones urbanas y edificaciones.” (...)

1) El articulo 6.1 de la Ley MVCS senala como
competencia de este ministerio, “Formular,
planear, dirigir, coordinar, ¢jecutar, supervisar y



evaluar la politica nacional y sectorial, bajo su
responsabilidad™.

k) E1 MVCS es el organo rector de las politicas
nacionales y sectoriales dentro de su ambito de
competencia, que son de  obligatorio
cumplimiento por los tres niveles de gobierno en
el marco del proceso de descentralizacion, y en
todo el territorio nacional.

1) El articulo 6.4. de la Ley MVCS dispone como
competencia exclusiva de este ministerio, “Hacer
el seguimiento y evaluacion respecto del
desempefio y obtencion de resultados alcanzados
de las politicas, planes y programas en materias
de su competencia, en los niveles nacional,
regional y local, asi como adoptar las acciones
que se requieran’.

Pero si hablamos de instrumentos y mecanismos
que propugnen una articulacion ordenada entre
las fuentes normativas del MV CS y las dadas por
las municipalidades, en modo alguno podemos
dejar de lado el articulo 16 de la Ley MVCS. Este
articulo prevé que “El Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento coordina con los
gobiernos regionales y locales, la formulacion e
implementacion de las politicas nacionales y
sectoriales objeto de su rectoria, el seguimiento,
evaluacion y su cumplimiento, asi como la



gestion de las competencias compartidas a traves
de la comision intergubernamental sectorial
correspondiente, segiin requiera o corresponda a
la naturaleza de cada politica. Adicionalmente, el
ministerio celebra con los gobiernos regionales y
locales convenios interinstitucionales  de
asistencia 'y cooperacion mutua.” Esto es
complementado por el articulo 4.3.g) del ROF
MVCS que dispone que son funciones
compartidas del MCVS, “Promover, coordinar y
ejecutar con los gobiernos regionales, locales e
instituciones publicas la 1mplementacion y
evaluacion de las politicas, planes, programas y
estrategias nacionales y sectoriales, de acuerdo
con las caracteristicas propias de la realidad
regional o local, en el ambito de su
competencia”.

No cabe la menor duda que la concertacion y el
consenso entre las partes involucradas es de vital
importancia para desarrollar un exitoso proceso
de descentralizacion territorial. Es en buena parte
el desenvolvimiento paccionado de tal proceso el
que influye de modo notable en la consecucion
de la armonizacion de intereses que en algunos
casos pueden ser diversos o hasta encontrados,
pero siempre se ha de tener en cuenta que el
interés general y el bienestar de los habitantes



son el fin mas importante de toda
descentralizacion territorial.

Retomando el tema de competencias exclusivas
y compartidas y en lo que respecta al criterio de
concurrencia, corresponde citar el articulo 5 de la
Ley MVCS, el cual refiere como competencias
de este Ministerio las siguientes materias: 1.
Vivienda. 2. Construccion. 3. Saneamiento. 4.
Urbanismo y desarrollo urbano. 5. Bienes
estatales. 6. Propiedad urbana.

Asimismo, el articulo 6 se refiere a las
competencias exclusivas del Ministerio de
Vivienda Construccion y Saneamiento que es el
organo rector de las politicas nacionales y
sectoriales dentro de su ambito de competencia,
que son de obligatorio cumplimiento por los tres
niveles de gobierno en el marco del proceso de
descentralizacion, y en todo el territorio
nacional. Tiene como competencias exclusivas
las siguientes: 1. Formular, planear, dirigir,
coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar la
politica nacional y sectorial, bajo su
responsabilidad. 2. Dictar normas y lineamientos
técnicos para la adecuada ejecucion 'y
supervision de las politicas nacionales y
sectoriales, asi como la gestion de los recursos



del sector; asi como para el otorgamiento o
reconocimiento de derechos a través de
autorizaciones, permisos y concesiones, en las
materias de su competencia, conforme a las
normas especiales. 3. Establecer normas vy
lineamientos para la fiscalizacion, sancion y
ejecucion coactiva en las materias de su
competencia. 4. Hacer el seguimiento vy
evaluacion respecto del desempefio y obtencion
de resultados alcanzados de las politicas, planes
y programas en materias de su competencia, en
los niveles nacional, regional y local, asi como
adoptar las acciones que se requieran. 5.
Planificar, financiar y garantizar la provision y
prestacion de servicios publicos en el ambito de
su competencia. (Las cursivas son nuestras)

En todo caso, el Tribunal Constitucional ha
determinado que, (FJ-82). “Como ya se indicod
previamente, a tenor de los articulos 5 y 6 de la
Ley 30156, Ley de Organizacion y Funciones del
Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento, el MVCS es el 6rgano rector de las
politicas nacionales y sectoriales en el ambito de
su competencia, lo que abarca las materias de
vivienda, construccion, saneamiento, urbanismo
y desarrollo urbano, bienes estatales y propiedad
urbana”. (FJ-83). Entre sus competencias



exclusivas (del MVCS), cabe resaltar la que se
relaciona con el dictado de normas vy
lineamientos técnicos para la adecuada ejecucion
de dichas politicas nacionales y sectoriales, que
son de obligatorio cumplimiento en los tres
niveles de gobierno. Es decir, el MVCS tiene la
competencia exclusiva para emitir lineamientos
técnicos en materia de vivienda. (Las cursivas
son nuestras). Y, sin embargo, luego el Tribunal
manifiesta que, (FJ-88), “El hecho de que se
tenga la competencia exclusiva para emitir
normas o lineamientos técnicos, no implica que
mediante dichas disposiciones se pueda invadir o
afectar las competencias de otros 6rganos. Dicho
de otro modo, no basta con indicar que se ha
ejercido una competencia exclusiva para rebatir
un  cuestionamiento  sobre la  validez
constitucional del ejercicio de  dicha
competencia. Ello debe ser el resultado de un
analisis concreto de las competencias ejercidas
en determinada materia; mas aun si se trata de un
caso como el de autos, en el que se cuestiona que
el Poder Ejecutivo ha invadido las competencias
de los gobiernos locales.” (Expedientes
acumulados 00001-2021-PCC/TC y 00004-
2021-PCC/TC).



Por su parte, el articulo7 de la Ley MVCS, alude
a las competencias compartidas y el mismo
prescribe que el MVCS “ejerce competencias
compartidas con los gobiernos regionales y
locales en las materias establecidas en el articulo
5 de la presente Ley, conforme a lo previsto en la
Ley 27783, Ley de Bases de Ia
Descentralizacion; la Ley 27867, Ley Organica
de Gobiernos Regionales; y la Ley 27972, Ley
Organica de Municipalidades respectivamente.
Para el adecuado ejercicio de las competencias
compartidas y de las funciones transferidas, el
Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento promueve, desarrolla y concierta el
fortalecimiento de capacidades de los gobiernos
regionales y locales y les presta asesoria y apoyo
técnico”.

Sobre el articulado citado, nos moviliza el hecho
que absolutamente todas las  materias
competenciales a que se refiere el articulo 5 de la
Ley sean de naturaleza compartida. Ello debido a
que el mencionado articulo en modo alguno
precisa, en concordancia con el criterio de
concurrencia, la diferencia de funciones
especificas o atribuciones a cargo de cada
instancia  (bases-desarrollo-ejecucion).  No
deberia existir, en rigor, una «comunidad sobre



1déntica materia» entre ambas fuentes, como si se
da en la rigurosa relacion «ley -reglamento
ejecutivo. Y es que no puede haber «comunidad
sobre identica materia» cuando a cada instancia,
en ejercicio de una competencia compartida,
corresponde en rigoyv, regular a través de
diversas funciones especificas, vertientes
distintas de una materia determinada.
Descartamos de una vez por todas el recurrir a la
idea de jerarquia. No habria peor agravio a la
autonomia politica y administrativa de las
entidades territoriales que les reconoce la Carta
de 1993. Y es que la norma solo indica las
materias, en ningiun momento precisa cual es la
funcion especifica que a cada instancia
corresponde ejercer. Somos de la 1dea que la
remision a la LBD, a la LOM y a la LOGR, no
resulta suficiente, pues entre estas mismas leyes
y en cuanto a lo que se refiere a la distribucion de
competencias, se suscita una pluralidad de
antinomias o, en cualquier caso, el deslinde de
competencias no resulta del todo nitido. Lo
mismo se puede decir del articulo 10 sobre
“funciones compartidas”. Quizas, el tUnico
numeral de este articulo que resulte rescatable
sea el 10.7, que prevé como funcion compartida
el “Promover, coordinar y ejecutar con los
gobiernos regionales, locales e 1nstituciones



publicas la implementacion y evaluacion de las
politicas, planes, programas y estrategias
nacionales y sectoriales, de acuerdo con las
caracteristicas propias de la realidad regional o
local”. Pero a decir verdad nunca el reparto de
competencias y funciones es perfecto.

Pero tal parece que para el Tribunal
Constitucional ello no es problema. (FJ-84) En
efecto, segun el Tribunal, “Debe advertirse
también que, en el ambito de las funciones
compartidas establecidas en dicha ley, se aprecia
la de normar, aprobar, ejecutar y supervisar las
politicas nacionales, sobre ordenamiento y
desarrollo urbanistico, habilitacion urbana y
edificaciones, uso y ocupacion del suelo urbano,
en el ambito de su competencia, aunque
respetando lo establecido en las leyes organicas
de los gobiernos regionales y municipales
(articulo 10.2)”. (Las cursivas son nuestras)
(Expedientes acumulados 00001-2021-
PCC/TC y 00004- 2021-PCC/TC).

5.- Caso de los parametros urbanisticos 11

(Expedientes acumulados 00001-2021-PCC/TCy
00004- 2021-PCC/TC).

Resumiendo, este caso se refiere al conflicto
competencial suscitado entre la MML y el



MVCS. Era intencion del MVCS establecer un
planeamiento de zonificacion en la jurisdiccion
del distrito de San Isidro a efectos de desarrollar
proyectos de construccion de viviendas de interés
social (VIS). En suma, se trataba de determinar
cual de las dos instancias era la competente para
implementar la zonificacion que permitiera o no,
a fin de cuentas, la edificacion de las VIS,
considerando las caracteristicas tan especiales de
estas. A continuacion, transcribimos algunos
Fundamentos Juridicos de la sentencia que nos
permitan aclarar como razona el Tribunal a
efectos de dar solucion a este impasse.

(FJ-105). El articulo 79 de la LOM es el que
determina la condicion de exclusiva o
compartida de las competencias en materia de
organizacion de espacio fisico y uso del suelo
entre las municipalidades provinciales vy
distritales.

(FJ-106). Asi, este articulo indica que es
competencia exclusiva de las municipalidades
provinciales aprobar el Plan de
Acondicionamiento  Territortal de  nivel
provincial, que identifique las dreas urbanas y de
expansion urbana (1.1); aprobar el Plan de
Desarrollo Urbano, el Esquema de Zonificacion
de areas urbanas y demas planes especificos de



acuerdo con el Plan de Acondicionamiento
Territorial, entre otros (1.2).

(FJ-107). Por otro lado, el citado articulo senala
también que las municipalidades distritales
tienen como funcion especifica aprobar el plan
urbano o rural distrital, segun corresponda, con
syjecion al plan y a las normas municipales
provinciales sobre la materia (3.1).

(FJ-108). En consecuencia, este Tribunal
advierte que el marco normativo pertinente
asigna de manera inequivoca a los gobiernos
locales, concretamente a las municipalidades
provinciales, la competencia exclusiva referida a
la regulacion de la zonificacion.

(FJ-110). Ahora bien, se cuestionan el numeral b
y el primer pdarrafo del numeral c del articulo 2.2
del Reglamento Especial de Habilitacion
Urbana y Edificacion. Estas normas disponen lo
siguiente: b) Los proyectos de habilitacion
urbana y/o de edificacion serialados en el literal
a) del presente numeral, pueden desarrollarse en
cualquier zonificacion residencial; asi como, en
zonas con zonificacidon comercio metropolitano
(CM), comercio zonal (CZ), comercio vecinal
(CV), vivienda taller (VT o I1-R), otros usos
(OU) vy, en zonas de reglamentacion especial
(ZRE o0 ZTE), aprobadas en el Plan de Desarrollo
Urbano, siempre que sean compatibles con el uso



residencial. ¢) En el caso de areas calificadas
como otros usos (OU), aplica solo para
programas de vivienda sobre predios estatales
que se ejecuten bajo concurso publico y se
considera como referencia la zonificacion
residencial de mayor densidad que se encuentre
contigua o frente a ella. Sin perjuicio que el
Gobierno Local correspondiente apruebe el
cambio de zonificacion respectivo. (Las cursivas
son nuestras)

(FJ-111). De acuerdo con el literal b, las VIS
podran desarrollarse en cualquier zonificacion
residencial, asi como en cualquier otro tipo de
zonificacion compatible con el uso residencial,
como las zonas comerciales y las de otros usos.
(Las cursivas son nuestras)

(FJ-113). Es decir, el MVCS se ha atribuido la
competencia para determinar en qué tipos de
zonificacion pueden desarrollarse las VIS sin
consideracion de la regulacidon municipal sobre
la materia, y ha establecido expresamente que
podrda realizar proyectos de VIS en zonas
clasificadas por los gobiernos locales como de
otros usos, tomando como referencia la
zonificacion residencial adyacente.

(FJ-115.) Este tipo de regulacion afecta sin duda
la competencia de los gobiernos locales, pues las
normas mencionadas regulan especificamente el



tipo de zonificacion en que se pueden desarrollar
las VIS, sin consideracion de las competencias
municipales sobre la materia ni de los planes
de desarrollo urbano desarrollados por los
gobiernos locales, quienes son justamente los
entes que tienen la atribucion para regular estos
asuntos.

(FJ-116). En tal sentido, fanto el literal b como el
primer parrafo del literal c del articulo 2.2 del
Reglamento Especial de Habilitacion Urbana y
Edificacion han sido emitidos en contravencion
de las competencias exclusivas de los gobiernos
locales, toda vez que estas normas tienen por
objeto establecer de manera unilateral en qué
tipos de zonas pueden desarrollarse los VIS. (Las
cursivas son nuestras)

(FJ-117). Corresponde a los gobiernos locales,
conforme a las pautas de coordinacion entre
municipalidades provinciales y distritales
establecidas en la LOM, determinar si1 los
proyectos de VIS son compatibles o no con la
clasificacion municipal de zonas residenciales,
comerciales o de otros usos, pues es competencia
de tales entidades realizar la zonificacion y el
planeamiento urbano.

(FI:118.) El MVCS no tiene competencia para
imponer a un gobierno local el deber de variar
la zonificacion, o para ignorar la que se hubiese



realizado. En consecuencia, este Tribunal estima
que el literal b y el primer parrafo del literal c
del articulo 2.2 del Reglamento Especial de
Habilitacion Urbana y Edificacion, vulneran
flagrantemente y han sido emitidos en directa
contradiccion con la competencia exclusiva de
los gobiernos locales en materia de zonificacion.
(Las cursivas son nuestras)

(FJ-124)La Ordenanza 1862, que regula el
proceso de planificacion del desarrollo territorial
urbano del area metropolitana de Lima, emitida
por la MML, de fecha 28 de diciembre de 2014,
establece en su articulo 12 que la zonificacion de
los usos del suelo es el instrumento técnico-
normativo del Plan Metropolitano de Desarrollo
Urbano, que orienta, regula y organiza la
localizacion de las actividades y los usos del
suelo, en concordancia con los objetivos y
politicas de desarrollo urbano metropolitano
(FJ-125). Conforme al articulo 14.1, Ia
zonificacion tiene como objetivo basico el
propiciar la localizacion ordenada de las
actividades economicas y sociales de la ciudad
como sus elementos dinamizadores, teniendo en
cuenta el bien comin y regulando la funcion
ambiental de la propiedad, la seguridad fisica de
los asentamientos y la proteccion ambiental y
estimulando la inversion publica y privada; todo



ello orientado a la conformacidon de un escenario
urbano funcional y sustentable, en el marco de
los principios y las normas que rigen el
urbanismo.

(FJ-126). Entre los objetivos especificos de la
zonificacion se encuentran el tratamiento de la
densidad wurbana de acuerdo con las
particularidades urbanisticas que presentan los
diferentes sectores que conforman la metropoli,
asi como el tratamiento diferenciado de las
normas de zonificacion, segun clasificacion
general del territorio metropolitano y en
concordancia con las caracteristicas funcionales
y urbanisticas (articulo 15 de Ila citada
ordenanza)

(FJ-127). El articulo 16 establece los diferentes
tipos de zonas existentes en la MML en la
actualidad, entre los que se incluyen zonas
residenciales, comerciales, industriales, entre
otras.

(FJ-128). Como ya se ha mencionado, el control
de la densidad urbana, de acuerdo con las
particularidades urbanisticas de los diferentes
sectores, es uno de los objetivos especificos de la
zonificacion.

(FJ-129). Al respecto, debe tomarse en cuenta
que el control de la densidad urbana se relaciona
con la determinacion de los diferentes tipos de



zona, dado que podran existir zonas de alta o baja
densidad. A modo de ejemplo, en una zona
residencial de densidad baja, el maximo de altura
serd menor que en una zona residencial de
densidad alta. Los maximos también seran
diferentes en zonas industriales o comerciales,
debido a la naturaleza de las actividades que ahi
se desarrollen.

(FJ-133). Como ya se ha expresado supra, si bien
el MVCS es competente para establecer de modo
vinculante las condiciones minimas que deben
caracterizar a las estructuras habitacionales de las
VIS, ello no supone que pueda regular la altura
maxima de dichas edificaciones, pues ello
supondria modificar los limites de altura
establecidos por las entidades competentes en
materia de zonificacion. (Las cursivas son
nuestras)

(FJ-134). El articulo 10.4 del Reglamento
Especial de Habilitacion Urbana y Edificacion, al
establecer la altura maxima de las referidas
edificaciones, pretende modificar también los
planos de altura municipal en cada una de las
zonas residenciales para el caso de las viviendas
de interés social, y con ello incide sobre una
materia cuya regulacion es de competencia
exclusiva de los gobiernos locales. (Las cursivas
son nuestras)



(FJ-135). Como ya se ha observado, la
zonificacion no es una competencia del gobierno
nacional, sino que es una competencia exclusiva
de los gobiernos locales, por lo que resulta claro
que una intromision sobre dicha materia
constituye una vulneracion de la misma. Mas ain
s1 se toma en consideracion que la modificacion
de las alturas maximas en las zonificaciones, para
el caso de las viviendas de interés social, no es
parte inherente de este tipo de proyectos. En
efecto, variar la altura maxima de zonas
residenciales no esta relacionado con la
estructura propia de este tipo de construcciones.

(FJ-136). Por lo tanto, cuando el MVCS ejerce su
competencia para emitir lineamientos tecnicos
en materia de VIS estableciendo la altura
maxima de las zonificaciones establecidas, tal
como lo ha hecho con el articulo 10.4 del
Reglamento Especial de Habilitacion Urbana y
Edificacion, invade una competencia de los
gobiernos locales en materia de zonificacion.
(Las cursivas son nuestras).

(FJ-137). En consecuencia, corresponde declarar
fundada la demanda en los extremos referidos al
literal b, al primer parrafo del literal ¢ del articulo
2.2 y al articulo 10.4 del Reglamento Especial de
Habilitacion Urbana y Edificacion.



(FJ-139). En virtud de ello, y en concordancia
con los fundamentos expuestos en la presente
sentencia, este Tribunal reafirma que /a
zonificacion es una competencia municipal
exclusiva y, por ende, también lo es el establecer
en qué zonas se pueden desarrollar las VIS, asi
como la altura maxima de las edificaciones. (Las
cursivas son nuestras)

Con relacion a esta sentencia del Tribunal
Constitucional debemos indicar que en lineas
generales estamos de acuerdo con ella, pues la
misma hace respetar la autonomia de las
Municipalidades y deja un espacio lo
suficientemente holgado para que estas puedan
ejercer sus competencias de acuerdo a una
voluntad y politica propias.

Discrepamos, sin embargo, que la planeacion y
zonificacion del uso del suelo sea un atributo
exclusivo de las Municipalidades. Y ello lo
afirmamos no solo por el tenor del articulo 195
ab initio de la Constitucion al cual ya nos hemos
referido, sino a que el MVCS es el 6rgano rector
de las politicas nacionales y sectoriales en el
ambito de su competencia, lo que abarca las
materias de vivienda, construccion, saneamiento,
urbanismo y desarrollo urbano y propiedad



urbana. Por su parte, el articulo 7 de la Ley
MVCS precisa que son competencias
compartidas de este ministerio las indicadas en el
articulo 5 de la misma Ley. Segun este articulo 5,
estas competencias compartidas son, entre otras
materias, Vivienda, Construccion, Saneamiento,
Urbanismo y desarrollo urbano y Propiedad
urbana. Ademas, al ser el MVCS el ente rector y
en cuanto tal, le corresponde dictar las “bases” de
la materia compartida de que se trate. Pero debe
quedar claro que el ministerio, por mas rector que
sea, no podra agotar la regulacion de la materia
que corresponde a la competencia compartida. Y
queda flotando la pregunta en el aire: ;Como
interpretamos el articulo 4 (3) b del ROF MVCS?
Dicho articulo dispone como funcion compartida
de este ministerio, y a la letra dice que, “Normar,
aprobar, ejecutar y supervisar las politicas
nacionales sobre ordenamiento y desarrollo
urbanistico, habilitacion urbana y edificaciones,
uso y ocupacion del suelo urbano y urbanizable,
en el ambito de su competencia, en concordancia
con las leyes organicas de los gobiernos
regionales y de municipalidades”. Habria que
proceder de modo similar en lo que se refiere al
articulo 4.10 de la Ley 29090, cuyo tenor es, “El
Ministerio de Vivienda, Construcciéon vy
Saneamiento en su condicion de ente rector, es



competente para disefar, normar y ejecutar la
politica nacional en materia de vivienda;
promover la  actividad edificadora 'y
urbanizadora, asi como  supervisar el
cumplimiento de la presente Ley y sus
reglamentos a nivel nacional. (...). El Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento emite
opinion vinculante sobre la normativa de su
sector relacionada a las materias de
habilitaciones urbanas y edificaciones.” (...)

Finalmente, es de indicar que quizas la finalidad
mas importante de la zonificacion sea el control
de la densidad urbana. Y sabido es que las
competencias administrativas se generan dadas
las finalidades, en este caso de interés publico,
que dispone el ordenamiento. De esta manera es
que se desarrolla el proceso de “publificacion”.

Pero ya lo dijo el Alto Tribunal, sin perjuicio de
las criticas que se puedan suscitar y lo discutible

que resulte:

“La zonificacion es una competencia municipal
exclusiva”.

COLOFON



A) Los Instrumentos Técnico-Normativos de
las  Municipalidades  detentan  naturaleza
normativa. Son materialmente reglamentos.

B) Los Instrumentos Técnico-Normativos de las
Municipalidades suponen alta especializacion,
naturaleza compleja, cientifica y tecnologica

C) Los Instrumentos Técnico-Normativos de las
Municipalidades son también normas ad extra.
No se circunscriben a regular la organizacion
interior y funcionamiento del organismo.

D) Los Instrumentos Técnico- Normativos de
las Municipalidades cuentan con la virtualidad
de afectar la esfera juridica del comun de los
ciudadanos  reconociéndoles  derechos €
imponieéndoles restricciones.

E) De lege ferenda, plantear que entre los
Instrumentos técnicos o directivas dados por el
MCVS vy los Instrumentos Técnico-Normativos
de las Municipalidades se configura una relacion
competencial, no jerdrquica en términos
rigurosos, donde corresponde al MCVS dar las
“bases” que orienten la actuacion de las
Municipalidades (rectoria), las cuales tendran a
su cargo el desarrollo de tales bases de acuerdo a
sus intereses respectivos, permanentes o no
permanentes, y peculiaridades; y con un espacio
suficiente para implementar una politica propia.
De otro modo, el reconocimiento que hace la



Constitucion de la autonomia politica y
administrativa de las Municipalidades seria
frontalmente agraviado. Es de agregar que
estaremos ante competencias compartidas que
por efecto de la aplicacion del criterio de
concurrencia devienen en  competencias
exclusivas. En este contexto, a cada instancia
corresponde regular a través de diversas
funciones especificas vertientes distintas de una
materia determinada.
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