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En Lima Metropalitana, existe wna contradedon parcial sobee la competencia para aprobar los planteamientos mtegrales complomen-
Tanos, entse b nomsativs naclonal y 1 local —antinomia poridica. B presente articulo logra analizar dicha dalectica en base a & Ordenanza
N 1467, que regula especificamente L aprobacion de ks mismos en ks procesos de independizacion de temeno ristie, habilitacion uehary

naeyva o reqularizacdie de hahiktackia urbana ejecutada en |y provinely,

Palabeaas clave, Urbanisma, derecho municipal, plansamiento integral, planificaaan urtana y contlicto de noemas.

In Meteapelitan Lima, 4 partial contradiction exists about the competence to appeove the complementary inteqral approach, between
the nations and local low ~legal antinceny. This artice achieves to analyze that diabectic in base of the Ordinance Na. 1467, which rules spe-
tifically the appeova of those in the processes of rustic ground independence, new wrhan habilitation or requiarization of urban habitation

executed in the paovince.

Keywords; Urbanism, municipal law, integral approach, urban planning and pesitive law comflict,

I.  ELPLANEAMIENTO INTEGRAL EN LA
NORMATIVA NACIONAL: SU UBICACION
DENTRO DEL URBANISMO, SU
CONTENIDO Y LA COMPETENCIA PARA
SU APROBACION

El topico que nos ocupa forma parte del ambito
de la experiencia social al que se ha dado en
denominar “urbanismao’, es decir, el conjunto
de actuaciones conscientes y continuas de una
sociedad, ordenadas a la transformacion del
territorio y de la ciudad para efectos del esta-
blecimiento y desarrollo de los asentamientos
poblacionales'.

Desde el punto de vista juridico, la “ordenacion”
de la experiencia vital mencionada, ha dado
lugar al denominado "Derecho Urbanistico”
definido como:

“El conjunto de normas requladoras, grosso
modo, de los procesos de ardenacion del terri-

torio y su transformacion fisica a traveés de la
urbanizacion y la edificacion. Son, por tanto,
objeto de su requlacion potestades publicas
muy claras, como la de ordenar el conjunto
del territorio, la wrbanizacion yla intervencion
administrativa en el jus aedificandi, es decir,
en el derecho del propietaric de transformar
el propio fundo mediante la construccién de
edificaciones para vivienda, industria u otras
finalidades. Entre la planificacién del terri-
torio y la edificacion se produce un proceso
intermedio, el de urbanizacion, que podemos
definir comao el de creacion o modificacion de
espacios comunes de comunicacion -plazas,
calles, carreteras, infraestructuras en gene-
ral- para la posterior ereccién de nicleos
habitados, y que es el objeto central y esencial
del Derecho Urbanistico™.

De lo anterior se deduce que el Derecho Ur-
banistico se despliega en tres fases distintas:
(i) La de planificacion urbanistica, mediante

1. Seguimos en este punto a SECCHI, Barnardo. Primera leccion de urbarwsmo. Lima; Pontifcia Universidad Catdlica
del Pery, 2014, p. 22 cuando senala:*(..,) por urbanisma entiendo no tanto una coleccion de obras, de proyectos, de
teavias ode novmas uwficados por un tema, por wlenguae y por una orgamnvzackon discursiva, mucho menos entiendo
wna rama de o ensananza, sinp mas bien entiendo al urbanismo como fos rastros de un grav conjunta de expenencias
practicas; Ins del continue y consciente combio del territorio y de b ciwdad (., Jaquello gue quisidramos estudfiar y
discirtir, para evertuolmente modificar y mejorss. s una practicn que produce resiltados concretos: casas colles,
plazos, fardines y espacios de diferente naturalezo y conformacion”.

2. PARADA, Ramon, Oerecho Admimistrative, Tomo I Madric-Barcelona: Marcial Pons Ediciones Jundicas y Sociales

SA.2010,p 322,
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"instrumentos técnico-normativos”’ de variado
alcance: Metropolitano o provincial, interdistri-
tal, distrital, para una zona o sector determinado
0, incluso, para un predio determinado; (ii) la de
ejecucion urbanistica, que en nuestro pais se
desarrolla mediante diferentes procesos: habi-
litacion urbana, parcelacion o independizacidn
de predios risticos en drea urbana o de expan-
sidn urbana, subdivisién, saneamiento fisico
legal de posesiones informales, reurbanizacion,
reajuste de suelos, destugurizacion, etc. y, {iii) la
de edificacion y control de uso, que usualmente
se identifica con el praceso constructivo de las
edificaciones, pero que también debe ligarse
con las acciones de control urbano, las licencias
de funcionamiento, los controles derivados
de las normas de seguridad en edificaciones,
proteccion del medio amblente, proteccion
y conservacion de bienes culturales, estudios
previos y monitoreo en materia de vialidad, etc,

Para efectos de continuar con el analisis, es
preciso senalar que el planeamiento integral se
situa dentro de la fase de planificacion del urba-
nismo. Al respecto, tenemos que el Reglamento
de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo
Urbano -aprobado por el Decreto Supremo
N 0004-2011-VIVIENDA-, norma nacional que
contiene un desarrollo organico de los “ins-
trumentos técnico-normativos” en los que se
concretiza la planificacion urbana, enumera y
regula los mismos en un orden que va desde lo
mas abstracto y de mayor ambito de actuacion
hasta lo mas concreto y de menor ambito de
actuacion, conforme al siguiente detalle:

a) El Plan de Acondicionamiento Territorial
(en adelante, "PAT") definido como un ins-
trumento técnico-normativo de planifica-
cién fisica integral en el ambito provincial
urbano y rural que orienta y requla la orga-
nizacion fisico-espacial de las actividades
humanas; la conservacion y proteccion del
recurso y patrimonio natural y cultural; el
desarrollo de |2 inversion piblicay privada;

b)

c)

d)

e)

y, ka ocupacion y uso planificado del terri-
torio, para lograr el mejoramiento de los
niveles y calidad de vida de la poblacion
~articulo 4 del Reglamento en mencion-.
Su aprobacién tiene lugar mediante una
ordenanza provincial, pero se establece
expresamente que el misma no aplica al
Area Metropolitana de Lima y Callao.

El Plan de Desarrollo Metropolitano {en
adelante, "PDM") conceptuado como un
instrumento técnico-normativo que orienta
la gestion territorial y el desarrollo urbano
de las dreas metropolitanas, conformadas
por jurisdicciones distritales, cuyas inte-
rrelaciones forman una continuidad fisica,
saclal y econdmica, con una poblacion total
mayor a 500,000 habitantes -articulo 6 del
Reglamento en referencia-, Su aprobacion
tiene lugar mediante ordenanza provincial,

£l Plan de Desarrollo Urbanao (en adelante,
“PDU"} considerado como un instrumento
técnico-normativo que orienta el desarrollo
urbano de las ¢ludades o conglomerados
urbanos con una poblacion comprendida
entre 20.001 y 500,000 habitantes, y/o
ciudades capitales de provingia, en con-
cordancia con el PAT y/o el PDM de ser
aplicable -articulo 10 del mencionado
Reglamento- su aprobacion tiene lugar
mediante ordenanza provincial,

El Plan Urbano Distrital (en adelante, "PUD")
al que se define como un instrumento téc-
nico-normativo mediante el cual se desarro-
llan disposiciones del PDM o del PDU, en los
distritos que pertenecen a Areas Metropoli-
tanas o a areas conurbadas -articulo 13 del
Reglamento en referencia- su aprobacion
tiene lugar mediante ordenanza distrital.

El Esquema de Ordenamiento Urbano (en
adelante, "EU") descrito como un instru-
mento técnico-normativo, para promover y

3. Expresion utilizada por el Reglamento de Acondicionamiento Territarial y Desarrollo Urbano (Decreto Supremo N°

0D04-201 1-VIVIENDAL
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orientar el desarrollo urbano de los centros
poblados entre 2,501 y 20,000 habitantes,
en concordancia con el PAT, PDM o PDU, se-
gun corresponda, estableciendo las condi-
ciones basicas de desarrolio, incluyendo las
areas de expansion urbana -articulo 16 del
mencionado Reglamento- su aprobacion
tiene lugar mediante Ordenanza distrital.

f) El Plan Especifico len adelante, “PE") al que
se identifica como un instrumento técnico-
normativo cuyo objetivo es complementar la
planificacion urbana de las localidades, faci-
litando la actuacion u operacion urbanistica,
en un drea urbana o de expansion urbana,
cuyas dimensiones y condiciones, ameriten
un tratamiento integral espedial, identificadas
y delimitadas como Zona de Tratamiento
Especial (en adelante, “ZTE") y a cargo de una
Unidad de Gestion Urbanistica que se con-
formara para suimplementacian -articulo 19
del citado Reglamento- su aprobacion tiene
lugar mediante ordenanza provincial.

g} El Planeamiento Integral (en adelante, "PI")

entendido como un instrumento técnico-
normativo mediante el cual se comple-
menta lo dispuesto por el PDM o el PDU, en
los procesos de habilitacion urbana yen la

parcelacion o independizacion de terrenos
rusticos. Comprende |a red de vias y 10s Usos
de la totalidad del predio, asi como una
propuesta de integracion ala trama urbana
mas cercana, y segun lo establecido en el
Reglamento Naclonal de Edificaciones (en
adelante, "RNE"), articulo 23 del Reglamen-
to en alusion. Su aprobacion tiene lugar
mediante resolucion de la municipalidad
distrital, salvo que se trate del supuesto
de falta de PDU, en que se requiere de una
ordenanza provincial.

Lo anterior permite colegir, al menos formal-
mente, que el planeamiento integral forma

parte de la fase de planificacién urbanistica.
Sin embargo, con cargo a volver sobre el tema,
debemos advertir que si bien comparte con
los otros instrumentas mencionados el ser una
herramienta de diseno de lo que se concibe
como algo que se va a hacer en un espacio
territorial determinado, le faltaria el rasgo de
la*universalidad”™ que es propio de los precep-
tos normativos porque no compromete a una
generalidad de predios y propletarios sino a un
predio concreto y a quien resulte ser su pro-
pietario, incluso, su emisidn no tiene lugar por
iniciativa propia de la entidad que lo emite sino
que esta lo aprueba solo si media una iniciati-
va -propuesta- del propietario interesado, con
la peculiaridad que, a diferencia de los demas
instrumentos y salvo un caso especificamente
identificado -planeamiento integral formulado
en defecto de un PDU o PDM-, no se aprueba
mediante una tipica norma juridica local como
lo es la Ordenanza municipal provincial o distri-
tal, sino mediante una resolucion administrativa,
circunstancia que lo acerca mas a la figura del
acto administrativo mediante la cual se aprue-
ban los disenos de ejecucion urbanistica, lease
proyectos de habilitacion urbana, de subdivi-
sion o de independizacion.

Interesa ahora determinar en qué consiste
especificamente un Planeamiento Integral. Al
respecto, para hablar de la normativa vigente,
debemos remitirnos cronolégicamente en pri-
mer lugar, al Reglamento Nacional de Edificacio-
nes, publicado en el Diario Oficial “El Peruano”
con fecha 08 de junio de 2006, conforme al cual
tenemos lo siguiente:

El articulo unico de la norma G.040, amanera de
definicidn, senala que el Planeamiento Integral
comprende la organizacion del uso del suelo,
la zonificacion y vias, de uno o varios predios
rusticos, cuyo objetivo es establecer las caracte-
risticas que deberan tener los proyectos de habi-
litacion urbana a realizarse en etapas sucesivas.

4. Rawgoque permite distinguirkas de los preceptosindividuallzados. La universalidad significa gue las prescripciones
disponen o predisponen a todos los supetos que son sus destinatarios [generalidad) o a todos los comportamientos
que son calificados por eflas (abstraccion). Cfe: FERRAJOLL Luigi. Princiora iurls. Teoria del derecho y de la Democrocia,

Tomo L. Madnd: Editonal Trotta, 2011, pp. 219y 220.
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Asi mismo, de acuerdo al articulo 37 de la Norma
GH.020, el Planeamiento Integr al comprende
la red de vias y los usos de la totalidad del pre-
dio, asi como una propuesta de integracion a
la trama urbana mas cercana, en funcion a los
lineamientos del Plan de Desarrollo Urbano.

En este mismo articulo se ha previsto que en
caso no se disponga de un PDU, el Planeamiento
Integral debera proponer la zonificacion y vias.

Deloanterior podriamos colegir gue el RNE anti-
cipa la existencia de dos tipos de planeamientos
integrales: (i) Uno comun y complementario a
la planificacion urbanistica general y abstrac-
ta preexistente que lo que hace es detallar y
establecer compromisos firmes para el futuro
desarrollo urbano especifico de una determi-
nada zona; y (il) otro excepcional y subsidiario
de las deficiencias o falencias de la planificacion
urbanistica general y abstracta, que lo que hace
es cubrir un vacio respecto de la misma (se habla
del supuesto de la falta de un PDU).

Luego tenemos que el articulo 23 del Re-
glamento de Acondicionamiento Territorial
y Desarrollo Urbano -Decreto Supremo N’
0004-2011-VIVIENDA-, define al Planeamiento
Integral como un Instrumento técnico nor-
mativo mediante el cual se complementa lo
dispuesto por el PDM o PDU en los procesos
de habilitacion urbana y en la parcelacion o
independizacion de terrenos rusticos.

Se senala que el mismo comprende la red de
vias y los usos de la totalidad del suelo, asi
como una propuesta de integracion a la tra-
ma urbana mas cercana y, finalmente, se hace
remision a lo establecido en el RNE. Cabe agre-
gar que al desarrollarse la competencia para
aprobar dicho planeamiento, se establece en
el mismo articulo comentado, como regla ge-
neral, que su aprobacion tiene lugar mediante
una decision de la Municipalidad Distrital, pera
cuando se trate de localidades que carezcan
de un PDU, la aprobacion se verifica mediante
la intervencion de la Municipalidad Provincial
quien debe emitir una Ordenanza, cinéndose
para el efecto al procedimiento establecido
para la aprobacion de los PDU,

En suma, se reitera en el citado Reglamento
la distincidn entre planeamientos integrales
complementarios y subsidiarios que fuera ins-
taurada por el RNE, con dos precisiones: (i) La
distribucion de competencias para su aproba-
clon: Distrital para el complementario y provin-
cial para el subsidiario; y, (i) 1a asimilacion del
segundo al procedimiento de aprobacion, por
cierto compiejo y engorroso, que se encuentra
establecido para el caso de los PDU.

Bajo esa misma linea, el articulo 22 del Regla-
mento de Licencias de Habilitacion Urbana y
Licencias de Edificacion, Decreto Supremo N*
008-2013-VIVIENDA (en adelante, “Reglamento
de la Ley 290907), define al Planeamiento Inte-
gral como un instrumento técnico normativo
mediante el cual se complementa lo dispuesto
en los planes urbanos, para los procesos de
habilitacidn urbana y para la parcelacion o in-
dependizacion de terrenos rasticos.

Con lo expresado hasta este punto, se puede
afirmar que, en linea de principio, el Planea-
miento Integral es un requisito exigible dentro
del procedimiento de habilitacion urbana o el
de parcelacion o independizacion de predios
riasticos en area urbana o de expansion urbana,
y que su contenido comprende aspectos como
la organizacion del uso del suelo y la zonifi-
cacion y vias, en funcion a los lineamientos
del PDU ~planeamiento integral complemen-
tario-. Ahora bien, esa misma herramienta
urbanistica, disenada a propuesta del propie-
tario de un predio concreto que requiere ser
parcelado o habilitado por etapas, sin dejar de
estar referida a un predio en especifico, pasa
atener la connotacion y el tratamiento propio
de un PDU, en los casos en que la misma actua,
precisamente, a falta de un Plan -planeamiento
integral subsidiario-. En ambos casos, se re-
quiere una propuesta de integracion a la trama
urbana mas cercana.

Con relacion a cudndo es exigible su presen-
tacion, es pertinente mencionar el contenido
del RNE; de la Ley 29090, Ley de Regulacion de
Habilitaciones Urbanas y de Edificaciones (en
adelante, “Ley 29090"); el Reglamento de la Ley
29090 y el Reglamento de Acondicionamiento
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Territonial y Desarrollo Urbano, de los cuales se
tiene lo siguiente:

El RNE en el articulo 37' senala que se debe
elaborar un Planeamiento Integral cuando se
presenten cualquiera de ios tres (03) supuestos
sigulentes: (i) Cuando el area por habllitar se
desarrolle en etapas; (i) si el area por habilitar
no colinda con zonas habilitadas; o (iii) cuando
se plantee la parcelacion de un predio rastica,

El articulo 16 de la Ley 29090, senala los requi-
sitos que deben presentarse al momento de
solicitar una licencia de habilitacion urbana.
Entre tales requisitos, en el literal )), se considera
el Planeamiento Integral, en los casos que se
requiera de acuerdo con el RNE.

A su vez, el Reglamento de la Ley 29090, en el
articulo 22.2° senala que se debe elaborar un
Planeamiento Integral, en los casos que el pro-
yecto de habilitacion se desarrolle por etapas,
o el predio no colinde con zonas habilitadas, o
se plantee la parcelacion de un predio rustico,

Por ultimo, el articulo 23.1 del Reglamento
de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo
Urbano dispone la presentacion de planeamien-
tos integrales en los procesos de habilitacion
urbana y en la parcelacion o independizacion
de terrenos rusticos, conforme a lo establecido
en el RNE.

Como se puede advertir de lo desarrollado hasta
este punto, existen tres (03) supuestos -habilita-
cion por etapas, habilitaciéon no colindante con
zonas habilitadas y parcelacion de un predio
rustico~- que de acuerdo al RNE, obligan a la
elaboracion de un Planeamiento Integral del
tipo al que hemos denominado “complemen-
tario”. Ciertamente, el caso del planeamiento
integral al que denominamos “subsidiario” no
es un caso de obligatorio cumplimiento, sinoun
supuesto facultativo, porque el interesado en el
desarrollo urbanistico de un predio situado en
una localidad en la que falta un PDU decidira si
solicita la aprobacion del planeamiento o espera
aque se dicte el Plan.

Il. REGULACION Y APROBACION DE
PLANEAMIENTOS INTEGRALES EN LIMA
METROPOLITANA

La Ordenanza N* 1467-2010-MML, publicada el
02 de diciembre del ano 2010, regula “El pro-
cedimiento de aprobacion de planeamiento
integral en los procesos de independizacion
de terreno rustico, habilitacion urbana nueva o
reqularizacion de habilitacion urbana ejecutada
en la Provincia de Lima® (en adelante, "Ordenan-
za N° 1467"),

Elarticulo 2 dela Ordenanza N* 14677, establece
que los titulares de predios rusticos ubicados en
la Provincia de Lima que demanden independi-

5. “Articufo 37.- En los casos que e drea por hobiltar se desorrolle en etapas o esta no colinde con zonas habilitades o se
plantee la porcelacion del predio ristica, s¢ deberd elaborar un “Planeamiento Integral” que comprenda lo red de vias
ylos usos de la totalidad del predio, asi come una propuesta de integracion o fa trama urbana mds cercana, en funcidn
e tas lineamientos estabiecidos en of Plan de Desarrolio trbano covees pandiente.

Enios locolidades que carezcan de Plan de Desarrolio Urbana, el Planeamiento Integral deberd propaner la 2onficacian

ywias”

6. Articulo 22.- Planeamiento integral (.. .) 22.2 En los casos que ¢! proyecto de hatilitacidn se desarrolle por elapes,
o o predio no colinde con zonas hebviitados, o se pkritee fa parcelacion del predio rustica, se deberd efoboray un
planeamivnto itegral gue cormpeenda ka red de vios y Jos usos de la totalidad del predio, asi como una propuesta de
integracion vial a la trama wbana mas cercana en funcidn de los ineamientos establecidos én ef Plan Vial vigente

(V98 )<
7. CArticulo 2- FINALIOAD:

Establecer To obligatoriedad para los titulares de predios rdslicos wdvcodos en fo Provincio de Limo gue dermanden
Independizar un terreno rustico, Mobilitacion Urbana Nueva o Regulavizar una Hadllitacian Urbana Ejecutada, siempre
Gue no colinden con terrenos habilitados, @ gestionar ante fa Municipalidad Metropalitana de Lima, fo aprobacidn de)

Paneamiento Integral
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zar un terreno rustico, llevar a cabo una habilita-
cion urbana nueva o regularizar una habilitacion
urbana ejecutada, siempre que no colinden

con terrens habilitados, deberan gestionar la
aprobacién del Planeamiento Integral ante la

Municipalidad Metropolitana de Lima. Bajo este
supuesto, el organo de la municipalidad encar-
gado de llevar a cabo el proceso de recepcion,
revision y aprobacion del Planeamiento Integral
s la Gerencia de Desarrollo Urbano de |a Muni-
cipalidad Metropolitana de Lima.

lL.a Ordenanza en mencion tiene algunas di-
ferencias con la legislacion nacional toda vez
que no considera las habilitaciones por etapas’,
pero si toda habilitacion nueva o por regularizar
que no colinde con terrenos habilitados, de lo
que se deduciria que no seria necesario gque
el planeamiento integral sea aprobado por la
Municipalidad Metropolitana de Lima cuando la
habilitacion integral o por etapas a desarrollarse
colinde con dreas urbanizadas, Otra diferencia
es la falta de mencion a los Hlamados “planeo-
mientos inteqgrales subsidiarios”, explicable por el
hecho que el presupuesto de los mismos -falta
de un PDU- no se da en el caso de Lima Metro-
politana que sl cuenta con planificacion urbana
provincial vigente,

Sin perjuicio de lo anterior, debemos anotar que

en_la practica, la Municipalidad Metropolitana
WW la la entidad lad |
los Planeamientos Integrales complementarios
que se pudieran requerir.

Como se deduce de lo expuesto en el numeral
| y de lo expuesto en los parrafos precedentes
al presente, existe una contradiccion parcial
entre la normativa nacional -el Reglamento
de la Ley 29090 y el Reglamento de Acon-

dicionamiento Territorial y Desarrollo Urba-
no- y la normativa local -la Ordenanza N*¢
1467 -, porque mientras la primera atribuye
la competencia a la municipalidad distrital
del lugar siempre que la zona cuente con un
PDU, la segunda atribuye dicha competencia
a la Municipalidad Metropolitana de Lima,
independientemente del distrito en el que
se ubique el predio, siempre que se trate de
un supuesto de parcelacion o que el predio a
habilitar no colinde con una zona habilitada.

Se trata de dos mandatos parcialmente contra-
rios dentro del mismao ordenamiento juridico,
que si bien tienen diverso alcance -uno nacio-
nal y otro provincial-, generan, para el ambito
de |a provincia de Lima Metropolitana lo que
se Conoce como una "antinomia’, es decir, una
concurrencia insalvable entre una y otra norma
~no se pueden aplicar ambas a la vez- que, en
este caso, crean respuestas incoherentes para
la pregunta sobre ;qué entidad municipal es
la competente para aprobar, en el ambito de la
provincia de Lima, un planeamiento integral:
la municipalidad distrital o la municipalidad
metropolitana?, Sin embargo, como quiera que
la Ordenanza N* 1467 ha estado vigente desde
el ano 2010 y ha venido “observandose” tanta
por los propietarios interesados como por las
propias municipalidades distritales, el analisis
de la experiencia juridica que ella comporta no
puede limitarse al examen de determinacion del
“criterio de preferencia” que permita resolver, en
el plano normativo, cudl es la norma aplicable;
sino que, también, debemos considerar el im-
pacto de la misma, en el plano de la “eficacia”
(otros usarian la expresion “efectividad”).

lll. ANALISIS DEL CONFLICTO ENTRE
LA NORMATIVA NACIONALY LA
NORMATIVA METROPOLITANA SOBRE

£l Planearmiento Intagral se efectuard sobre la totolidad del peedio que cuente con zonticacidn vigente y debe
comprender 103 trazos y secclones viales necesanos como propuesta de integrackin wial can ka trama wbana mds
cercana; afectaciones del Sistamo Vil Metropoditano, Servidumnbres de Paso, cdiculo de Aportes. Reglamentarion, en
funcion del Sistema Vial Metropolitano, de ka Zoniicaciaon de Lima Metropolitano y del Plan de Desarrolio Metropolitano

vigentes”

B, No obstante, en la medida gue ese tipo de habslitacion supone, en aigun momento, independizar las areas
correspondientes a las etapas, se colegiria su aplicabilidad en ese momenta.

Los Planeamientos Integrales y la compatencia municipal para su aprobacidn

DIFECHO

INSADER AR

AUTORES NACIONALES

DERECHO INMORILIARIC

ADVOCATUS | 1

ESPECIAL



de la Universidad de Lima

Revista edaatds por alumnos de |4 Facultad de Derecho

ADVOCATUS |32

LA COMPETENCIA MUNICIPAL PARA
APROBAR PLANEAMIENTOS INTEGRALES

En apretada sintesis, podemos senalar que la
doctrina, luego de presentar al ordenamiento
juridico como una unidad resultante de una
“totahdad jerarquica’; en la que unas normas son
fundantes del despliegue y desenvolvimiento
de otras, de forma tal que en cada paso hacia la
concrecion de los mandatos legales hay aplica-
clon y creacion a la vez, nos habla también de un
conjunto coherente o sistematico, es decir, un
orden en el que no deben haber contradicciones
entre sus normas, pero quizas lo apropiado no
es hablar de una cualidad intrinseca y objetiva
del ordenamiento Juridico, sino que mejor es
pensar que la coherencia es una cuestion de
racionalidad que permite, a quienes aplican la
normativa, determinar apropladamente como
se resuelven los inevitables hallazgos de normas
que contradicen lo que otras dicen”,

En tal sentido, cuando se encuentra que "dos
normas de Derecho se oponen contradictorio-
mente siempre que tengan ambitos de validez
material, espacial y temporal idénticos pero una
permita u ordene y la otra prohiba a los mismos
sujetos fa misma conducta””, la doctrina habla de
las lamadas antinomias y en funcién al nivel de
la incompatibilidad que existe entre las normas
se pueden distinguir las siguientes antinomias:
total-total, parcial-parcial y total-parcial.

Cabe advertir que la doctrina suele formular el
problema de las antinomias solo respecto de
las denominadas “normas de conducta”, es decir,

aquellas que obligan, prohiben o permiten cier-
ta actividad pero no sobre las llamadas “normas
de organmizacion”™ que son aquellas que definen
la estructuray funcionamiento de los diferentes
organismos y organos estatales. Sin embargo,
a nuestro entender, también respecto de estas,
como lo acredita ¢l caso materia del presente
articulo, se pueden presentar las contradiccio-
nes normativas de las que venimos tratando.

Tradicionalmente, se propone resolver las deno-
minadas antinomias bajo los siguientes criterios:
(i} El cronoldgico, segun el cual 1a ley posterior
deroga a la anterior, este criterio permite deter-
minar que la preferencia por la norma posterior
supone |a falta de vigencia de la anterior; {ii) el
jerarquico, conforme al cual la norma de rango
superior tiene preferencia sobre la Inferlor, pero
esto resulta ser una afirmacion relativa porque
en los Estados democraticos modernos no toda
norma inferior debe entenderse preterida sim-
plemente porque |a otra es superior, el asunto
debe combinarse con el criterio de la compe-
tencia de los diversos organos con capacidad
para emitir ciertas normas sobre determinados
asuntos en los que los érganos con facultad de
emitir “normas supeciores” no pueden incidir'’,
en todo caso, la aplicacion del criterio jerarqui-
co esta estrechamente vinculada a la idea de
validez formal y material de la norma preferida
y al régimen de control constitucional de la
produccion normativa; y, (i) ¢l de especialidad
en el sentido que la ley especial prima sobre la
general, aun cuando éste no es un aserto con-
cluyente, usualmente si a la norma general le
sigue una norma especial es facil colegir que se

9. Ver sobre el particular NAVARRD AZNAR. Fernando. *Coherencio y plenitud del ordenamiento furidice”. Erc PUY
MUROZ, Franciwo (coordinador), Manua! de Teoria del Desacho. Madrid: Edaorial COLEX, 1999, pp 193y 194

10. FALCON Y TELLA, Maria José, citada por DE LA HIGUERA GONZALES, Luis Maria. “Las novenas juridicas, Fuentes,
interpretacion, aplicacidn y eficacia general, Parte tercera. Interpretacion y oplicacion de las narmas”. En: DELGADO
D€ MIGUEL, Juan Francisco (coordinador). instituckanes de Derecho Privada, Tomao 1 Vol. 1. Madrid: Cansejo General

del Notario y Civitas Ediciones S.L., 2003, p. 345

1. "Algkieade jerorquin debe simarse ¢l criterio de competenaa. Asl marticidacionentre ung y atre fuente no se encuentia
sujeta exclusivarmente af lugar gque ocupan en unia pirdemide normativg, 4ne a fa materia y asunto sobre fos cuoles
pueden acuparse. Por ende, puede encovtrarse en fos estades modermos, gue diertos organvsmos comtitucionales no
pueden actuar © impeonerse sobre otros de menor rango institucional, en razon de que carecen de competencia
para regir una materia especihca’ GARCIA TOMA, Victor. Teoria def Estado y Derecho Covrstitucional. Lima: Adrus

D&L Editores, 2014, p. 374,
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ha hecho una excepcion a la norma general, sal-
vo que la excepcion sea ilegitima -por ejemplo
contenga una indebida discriminacién-, pero
€n la hipotesis inversa, esto es, que a la norma
especial le sobrevenga una norma general,
salvo el caso que se trate de una norma general
con clara pretension de regular toda la materia,
queda sujeta a interpretacion lascuestion de
determinar si la excepcion contemplada en la
norma anterior se mantiene vigente.,

Al problema de aplicacion de los criterios ante-
riores se suma el hecho que:

“Puede acaecer que a dos normas incom-
patibles entre si y que estén en una deter-
minada relacion, se les puedan aplicar o
un mismo tiempao, no sole uno sino dos o
tres criterios. Para dar un ejemplo mas facil;
una norma constitucional y una norma or-
dinaria generalmente se dictan en diferentes
épocas, por lo que entre estas dos normas
existen a la vez una diferencia jerdrquica y
una cronolégica. Desde luego como ocurre
frecuentemente, la norma constitucional
es general y la ordinaria es especial, y los
criterios aplicables son tres™,

El asunto puede resultar particularmente
complejo, sobre todo en Estados moedernos en
los que la "piramide normativa” no es simple-
mente lineal sino que al interior de la misma,
después de la Constitucion, se abren lineas de
produccion normativa paralelas que pueden
ser dictadas por organos constitucionaimente
auténomos al punto que se llega a hablar de la
insuficiencia de los criterios tradicionales para
resolver estos conflictos.

En tal sentido, convenimos con quien destaca
que;

“Actuaimente se ha abierto camino en la doc-
trina otro criterio que intenta dar cuenta de
los fenomenos de descentralizacion del poder
en la arganizacién estatal contempordnea,
En este tipo de arganizaciones se establece
una distribucion de materias sobre las cuales
lienen competencia normativa distintos po-
deres. Hay materias reservadas en exclusiva
ol poder central, otras atribuidas a los poderes
descentralizados y otras compartidas poram-
bos poderes. Hoy en dia se habla del criterio
de la competencia, criterio que guarda una
gran similitud con el de especialidad, y que
se utiliza para resolver los conflictos produ-
cidos entre las normas que reguian algunas
de estas materias distribuidas. Este criterio
senala que debe prevalecer y, por tanto,
aplicarse la norma que tenga competencia
para regular la materia, Esto quiere decir
que cede el criterio ferdrquico ante el criterio
de la competencia. Aqui es la materia objeto
de regulacion, materia que estd atribuida o
reservada a un determinado poder u 6rgano,
lo que da la clave para aplicar el criterio de
ia competencia: es la norma creada por el
organo competente para reqular la materia
la que debe darse por vifida y prevalecer™,

En el presente caso, hemos encontrado una an-
tinomia total-parcial entre unas normas nacio-
nales, generales y posteriores —el Reglamento
de laLey 29090 y el Reglamento de Acondicio-
namiento Territorial y Desarrollo Urbano- que
tendrian, en la pirdmide tradicional, el tercer
rango normativo -después de la Constitucion
y otras normas del bloque constitucional y de
las normas con rango de ley- y la normativa
local -1a Ordenanza N° 1467~ que tiene, en esa
misma piramide, el valor de una norma con
rango de ley, por lo que bien podria decirse
-bajo los criterios tradiclonales para resolver

12. BOBBIO. Norberto, Tearie General del Derecho. Bogota: Editorial Ternis S.A, 1999, p. 202

13, NAVARRO AZNAR, Fernando, Op. Gir. p. 197, No todos los autores estdn de acuerdo en atribulr "autonomsa” al
critedio de la competencia hay quien par ejemplo lo califica de “parasitario del principio jesdrquico” y obordando
of fendmeno de la descentralzocion se senala que "la fey reglonal que invade la competencia estatal e invdiidar no
porque contradiga i ley def estode, sino porque vioks &y novina constitucional -por tanto Wi nenma superior - gue
determing fo competencio regional”, GUASTINI, Riccardo. Interpretor y argurnéntar. Madrik: Centro de Estudios

Politicos y Constitucionales, 2014, p. 126,
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las antinomias- que la Ordenanza provincial no
puede ser derogada por una norma posterior
de inferior jerarquia, lo que a su vez descarta
la posible aplicacion de la regla segun la cual,
ordinariamente, la ley general posterior deroga
a la ley especial anterior. En nuestra opinion,
el tema se debe resolver conforme al llamado
“principio de competencia”y la prequnta a res-
ponder es la siguiente: ;Puede la Municipalidad
Metropolitana de Lima, en virtud al régimen
especial que la Constitucion -articulo 198, la
Ley de B le la D eencivin <articd
33-ylaley Organica de Municipalidades -Titulo
Xlll- reconocen a su favor, contar con una norma
mmm‘w I 4ol nais, | .
para aprobar los planeamientos integrales se
atribuye a la municipalidad provingcial y no a

Eltema es delicado y complejo, porque se trata
de determinar cuales puedan ser, respecto a
lo que es materia de analisis, los limites de un
régimen especial de autonomia municipal me-
tropolitana dentro de la ya particular autonomia
que se reconoce, en la Constitucion y en las
leyes, a las municipalidades.

Con esa reserva -autonomia especial dentro
de la autonomia local-, resulta pertinente
traer a colacion la doctrina sentada desde hace
buen tiempo por el Tribunal Constitucional con
relacion al sentido en que debe entenderse la
autonomia municipal dentro del contextode un
Estadounitario y descentralizado”-articulos 43
y 189 de la Constitucidn-. Al respecto en la STC
N® 0013-2003-Al/TC se establecio lo siguiente:

*(...} la consagracion de la autonomia muni-
cipal no debe ser entendida como un modo
de favorecer tendencias centrifugas o parti-
cularistas, sino como un elemento basico en
el proceso de descentralizacion que se viene
implementando, el mismo que tiene por ob-
Jetivo fundamental el desarrolio integral del
pafs, articulo 188° de la Constitucidn.

De ahi que, en materia de descentralizacion,
existan tres retos fundamentales: a) garanti-
zar la autonomia; b) asegurar la unidad del

ordenamiento, y ¢) favorecer la inteqracion y
el dinamismao del sistema.

En este sentido, como lo ha sostenido este
Colegiado en lo STC 0007-2001-Al/TC, me-
diante la autonomia municipal se garantiza
el funcionamiento de los gobiernos locales
con plena libertad en los dmbitos adminis-
tratives, economicos y politicos —entre ellos
los legistativos-. Es decir, se garantiza que los
gobiernos locales, en los asuntos que cons-
titucionalmente les atanen, puedan ejercer
las potestades necesarias para garantizar su
autagobierno. Sin embargo, la autonomia
no debe confundirse con autarquia o autosu-
ficiencia, puesta que es atribuida y limitada
por el propio ordenamiento juridico. 'No
supone autarquia funcional al extremo de
que, de alguna de sus competencias, pueda
desprenderse desvinculacion parcial o total
del sistema politico o del propio orden juridico
en el que se encuentra inmerso cada gobierno
municipal.

De modo que la ‘capacidad para regirse
mediante normas y octos de gobierno se
extiende a aquellas competencias que cons-
titucionalimente le hayan sido atribuidas. Sin
embargo, ello no quiere decir que cada una
de estas pueda ejercerse, siempre y en todos
los casos, con idéntica intensidad. Es consti-
tucionalmente licito modularias en funcion
del tipo de interés respectivo. La Canstitucion
garantiza a los gobiernos locales una autono-
mia plena para aquellas competencias gue se
encuentran directamente relacionadas con
la satisfaccion de los intereses locales. Pero
no podrd ser de igual magnitud respecto de
aquellas que los excedan, como fos intereses
supralocales, donde esa autonomia tiene
necesariamente que graduarse en intensidad,
debido a que de esas competencias pueden
también, sequn las circunstancias, copartici-
par otros arganos estatales.

En sintesis, la garantia institucional de la au-
tonomia municipal no puede contraponerse,
en ningun caso, al principio de unidad del
Estado, porque si bien este da vida a sub-
ordenamientos que no deben encontrarse en

Moilsés Arata Solls | Carel Villgayeva Anticona



contraposicién con el ordenamiento generai,
resultan necesarios para obtener la integra-
cian politica de las comunidades locales en
el Estado™".

Antes de descifrar cudles puedan ser, para el
asunto materia de estudio, los alcances y los
limites del régimen especial que se invoca,
conviene conocer cudl es el régimen general
sobre competencias municipales en materia
de urbanismo:

a)

b)

Elinciso 6 del articulo 195 de la Constitucion
senala que es competencia de los gobiernos
locales, en armonia con las politicas y pla-
nes nacionales y regionales de desarrollo,
“planificar el desarrollo urbano y rural de sus
circunsenpeiones, incluyendo la zonificacion,
urbanismoy el acondicionamiento territorial”,
Por cierto, no define la Constitucion que
parte de esas competencias corresponden
a las municipalidades provinciales y a las
distritales, ni tampoco, cuales pudieran tener
la condicion de compartidas.

Como quiera que el bloque de constitucio-
nalidad se complementa con otras normas
como es el caso de la leyes organicas, tene-
mos que para el caso de los gobiernos loca-
les rige la Ley Organica de Municipalidades
(Ley 27972), cuyo articulo 79 senala que en
materia de organizacion del espacio fisico
y uso del suelo, las funciones municipales
se distribuyen de |a siguiente manera: (i) es
funcion especifica y exclusiva de las muni-
cipalidades provinciales aprobar el Plan
de Acondicionamiento Territonial de nivel
provincial, el Plan de Desarrollo Urbano,
el Plan de Desarrollo Rural, el Esquema de
2onificacion de dreas urbanas, el Plan de
Desarrollo de Asentamientos Humanos y
demas planes especificos de acuerdo con
el Plan de Acondiclonamiento Territorial; y,
(i1) es competencia exclusiva de las munici-
palidades distritales aprobar el plan urbano
o rural distrital, segun corresponda, con

sujecion al plan y a las normas municipales
provinciales sobre la materia. Nos queda
claro de dicha requlacion que los grandes
planes marco para el desarrollo urbanistico
de una provincia son aprobados por las
municipalidades provinciales mientras que
a las municipalidades distritales se les atri-
buye una competencia complementaria no
solo espacialmente —cosa légica en funcion
a su ambito de actuacion- sino, fundamen-
talmente, porque no les toca realizar una
funcion creativa libre sino concordada con
los planes provinciales y condicionada por
ellos. Por lo demas, a ese nivel normativo
no se hace siquiera mencion a los planea-
mientos integrales,

El Reglamento de Acondicionamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (aprobado
por el Decreto Supremo N* 0004-2011-VI-
VIENDA) al que hemos hecho referencia
anteriormente, contempla siete “instru-
mentos técnico-normativos” en los que
se concretiza la planificacién urbanistica,
de los cuales cuatro son competencia
exclusiva de la municipalidad provincial:
El Plan de Acondicionamiento Territorial
(PAT), el Plan de Desarrollo Metropolitano
(PDM), el Plan de Desarrollo Urbano (PDU)
y el Plan Especifico (PE); mientras que tres
son de competencia exclusiva de la muni-
cipalidad distrital: £l Plan Urbano Distrital
(PUD), el Esquema de Ordenamiento Ur-
bano (EU) y el Planeamiento Integral (Pl),
este ultimo a condicion de que se trate de
un planeamiento complementario. Ahora
bien, de los planes que son de competencia
provincial tenemos que en el caso de los
tres primeros, por su dmbito de actuacion
territorial, resulta mas que 16gico entender
que la competencia sea provindal, mientras
que en el caso del Plan Especifico (PE) que,
como lo hemos sefalado anteriormente,
corresponde a una zona o sector que, en la
zonificacion aprobada por la propia munici-
palidad provincial, aparecia como una Zona

4, Cfr. <htps/wwwircgob.pe/urisprgdencla/2004/00013-2003-Alhtmis.
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de Tratamiento Especial (ZTE), es decir, con
una calificacion que se limita a sefalar que
se trata de una zona especial pero respecto
de la cual no se suele configurar sus carac-
teristicas urbanas o se dan simplemente
pautas minimas estableciéndose que cual-
quier desarrollo ulterior quedara sujetoala
aprobacion de un plan especifico, entonces,
suena logico que se atribuya a la municipa-
lidad provincial la tarea de culminar el dise-
no urbano de una zona que habia quedado,
en lapropia planificacion provincial, en una
suerte de indefinicion sobre el sentido de su
futuro desarroilo urbanistico. En cambio, en
el caso de los planes sujetos a aprobacion
distrital, ademas de su sujecion a los planes
provinciales y de su acotado ambito local,
se desprende de la propla regulacion que
no existe un margen de creacion no delimi-
tada por la planificacion provincial y que el
ambito fisico en el que se mueven ~distrital,
centro poblado o predio determinado- ya
se encuentra disenado en la planificacion
provincial,

Nos toca ahora saber en queé medida el “régimen
especial” que rige para Lima Metropolitana, no
desarrollado por Ia propia Constitucion pero si
por |a Ley Organica de Municipalidades, modifi-
caen materia de urbanismo el régimen general
analizado en el acapite anterior. Al respecto
tenemos lo siguiente:

a) Se atribuye al Concejo Metropolitano, en el
numeral 12 del articulo 157 de la Ley Orga-
nica de Municipalidades, competencia para
“aprabar pianes y programas metcapolitancs

4l ici iento territor

yurbanisiico, Infraestructura urbana, vivien-
da, sequridad ciudadana, poblacion, selud,
proteccion del medio ambiente, educacion,
cultura, conservacion de monumentos, tu-
rismo, recreacion, deporte, abastecimiento,
comercializacion de productos, transporte,
circwlacion, transito y participacion ciudada-
na, planes y programas destinados a lograr el
desarrolio integral y armdnico de ta Capital
de la Republica, asi como el bienestar de los
vecinos de su jurisdiccion {...)".

b) Se atribuye al Alcalde Metropolitano, en
¢l numeral 2.2 del articulo 159 de la Ley
Organica de Municipalidades, la compe-
tencia para: "2 £n materia de planificacion
yurbanismo: (... 2,2, Aprobar y normar los
distintos procesos de habilitacién urbana™".

En nuestra opinion, de las dos atribuciones
referidas en el acapite anterior, ninguna es
suficiente como para concluir que el régimen
especial que se invoca, autorice a la Municipa-
lidad Metropolitana de Lima para considerar
bajo su competencia exclusiva 1a aprobacién
de los planeamientos integrales que se requie-
ran para los procesos de independizacion o
habilitacion urbana en la provincia de Lima.
Los instrumentos de planeamiento urbanistico
cuya aprobacion se reserva a favor de la comuna
metropolitana no pueden ser otros que los de
alcance metropolitano, especificamente aque-
llos que comprometen “el desarrollo integral y
arménico” de la metrdpoli capital, pero no un
plan que por su ambito esta circunscrito a un
predio determinado, por su relevancia concier-

ne al interés de un propietario interesado en una
determinada independizacion o habilitacion y

15, La Ordenanza N' 776-2005-MML, publicada el 26 de mayo del ano 2005, preciso que “lo Municipalidad
Merrapolitana de Lima es la entidad competente para apvobar y narmaos peocesos de habilitacion urbena” El primer
articulo de 1a referida ordenanza sedala lo siquients: “La Municipalidad Metropoltana de Lima, a traw's de su
arganoc ejecutivo, representado pov el senor Alcalde Metropolirana. es.la entidad competente pova aprobar y normar
los distintos procesas de habiftocion whana, de conformidad con el numeral 2.2) del articuwlo 159" de Ja Ley Organica
de Municipalidad 27972". Cabe anotar que esta Ordenanza es anterior a la Ley 29090 en la que se reiterd que la
competencla municipal exclusiva para aprobar habifitaciones urbanas es de nived distrital, Incluyendo & caso de
£a provincia de Lima. Si béen Lima Metropolitana ha mantenido, de manera efectiva, ka vigendia de sus ordenanzas
sabre aportes reglamentarios -Ordenanga N° 836- y nulidad de licencias de habllitacion urbana y de edificacion
~Ordenanza N* 1275, lo cierto s que no ba vuelto a insistir en considerar que fas habilitaciones urbanas deban
ser aprobadas por la Municipalidad Metropolitans de Lima.
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por su caracter complementario ~recuérdese

que en Lima Metropolitana no se regulan pla-
neamientos subsidiarios-, se encuentra limitado
por la planificacion provincial preexistente; de
forma tal que el planeamiento no debe crear
una requlacion adversa o siquiera paralela a ia
metropolitana. En lo que se refiere ala sequnda
atribucion, la misma esta referida especifica-
mente a la fase de ejecucion del urbanismo y
si bien, en el plano tedrico, puede discutirse si
un planeamiento integral es propiamente un
instrumento de planificacion y no de ejecucion,
formalmente estd considerado como parte de la
planificacion y, en todo caso, la facultad de nor-
mar habilitaciones no puede hacerse extensivaa
la de gestionar la aprobacion de un acto previo,
en ocasiones requerido.

En suma, el regimen especial que la Constitu-
cidn reconoce y que 1a Ley Organica de Muni-
cipalidades desarrolla respecto de Lima Metro-
politana, no contiene en materia urbanistica,
disposicion alguna que pueda ser considerada
como un razonable sustento para atribuir a la
Municipalidad Metropolitana de Lima la exclu-
sividad para aprobar planeamientos integrales;
es decir, la Ordenanza N" 1467, vigente desde
el 02 de diciembre del 2010, es inconstitucio-
nal por razon sustantiva o de fondo ~lesiona
especificamente lo previsto en la Ley Organica
de Municipalidades- y, por consiguiente, debe
ser preferida la legislacion nacional -coinci-
dente con el régimen general de atribuciones
urbanisticas municipales previsto por la Ley
Orgénica de Municipalidades- conforme a la
cual la competencia en mencion corresponde
las municipalidades distritales.

Sinembargo, como lo anticipamos anteriormente
tanto el criterio jerarquico como el de la compe-
tencia si bien nos permiten concluir que ello s asi,
también es verdad que nos llevan directamente al
tema del control jurisdiccional de las normas que
se producen al interior de nuestro ordenamiento
juridico, control que se materializa a través de dos
vias: [i) La via concentrada que es la que corres-
ponde al ejercicio de la accion de inconstitucio-
naldad prevista por el inciso 4 del articulo 200 de
la Constitucion concordante con los articulos 98
y siguientes del Cadigo Procesal Constitucional y

que permite expulsar del ordenamiento juridico
la norma invalida, via que se encuentra expedita
hasta el 02 de diciembre del 2016, fechaenlaque
vence ¢l plazo de seis anos para plantear dicha ac-
cidn; y, (ii) 1a via desconcentrada o difusa prevista
por el articulo 138 de la Constitucion conforme a

la cual, en los casos concretos, los jueces deben

preferir la norma constitucional frente a cualquier
otra norma legal que contravenga ka Constitucion
-0 mejor dicho, el blogue de constitucionali-
dad- y, por consiguiente, inaplicar -para el caso
concreto- la norma invalida, debiendo tenerse
presente que mediante SemenciaN* 04293-2012-
PA/TC de fecha 18 de marzo del 2014, se dejo sin
efecto el precedente vinculante contenido en la
Sentencia N°03741-2014, conforme al cual se au-
torizaba a todo Tribunal u érgano colegiado de la
Administracion Pablica a inaplicar una disposicién
infraconstitucional cuando considere que ella
vulnera manifiestamente la Constitucion o por la
forma o por el fondo.

IV. LAVIGENCIA Y EFICACIA DE LA
ORDENANZA N° 1467

Senalamos en la parte final del numeral lll, que el
andlisis de la Ordenanza N" 1467 no debia limitar-
se a verificar su validez dentro del ordenamienta
Juridico sino que también debia tenerse en cuen-
ta la efectividad de dicha norma. En efecto, al
margen de la conclusion a la que hemos llegado
sobre la Inconstitucionalidad de dicho dispositi-
vo, lo cierto es que se encuentra vigente y que,
salvo casos excepcionales, fundamentalmente
vinculados al manejo informal o, por lo menos,
no ordenado de determinadas zonas; tanto los
propietarios de predios como las entidades mu-
nicipales distritales de la provincia de Lima han
cumplido con someterse a la competencia de la
Municipalidad Metropolitana, de tal manera que
han tramitado o exigido que se tramite ante ella,
la aprobacién de los planeamientos integrales
requeridos para los procesos de independizacion
o habilitacion urbana, incluso considerando una
interpretacion bastante extensiva de los supues-
tos previstos en dicha Ordenanza,

Lo mencionado nos lleva a considerar que en el
caso de la Ordenanza N° 1467, nos encontramos
en |la problematica de valoracion normativa a

Los Planeamientos Integrales y |3 competencia municipal para su aprobacidn
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la que se referia Norberto Bobbio, cuando una
norma puede resultar eficaz sin ser valida. El
mencionado autor indicaba que:

“El problema de la eficacia de una norma es
el problema de si la norma es o no cumplida
por las personas @ quienes se dirige -los lia-
mados destinatarios de la norma juridica- y,
en caso de ser violada, que la haga valer con
medios coercitivos por la autoridad que la ha
impuesto. Este problema nos lleva al terreno
de la aplicacion de las narmas juridicas, o sea
al terreno de los comportamientos efectivos
de fos hombres que viven en sociedad, de sus
intereses opuestos, de las acciones y reac-
ciones frente a ia autoridad, y da lugar a las
investigaciones en torno a la vida del derecho,
en su nacimiento, en su desarrollo, en sus
cambios, investigaciones, que de ordinario
estdn relacionados con el anclisis de cardcter
historico y sociologico.™"

Por su parte, Ferrajoli se ha pronunciado sobre
lo inapropiado de limitar al derecho al aspecto
netamente normativo, senalando que;

“(...) La descripcidn solo del derecho que
-normativamente- debe ser, que realiza la
aproximacion normativista, ignora el derecho
que es, es decir, su practica real””

“La constatacion de esta divergencia entre
deber ser y ser en ef derecho, es decir, entre
normatividad y facticidad, es el paradigma
mas interesante que el paradigma constitu-
cional asigna a la ciencio juridica.™"

En ese sentido, podemos concluir que la Orde-
nanza N" 1467 mediante la cual la Municipalidad
Metropolitana de Lima se ha irrogado la compe-
tencia para la aprobacion de los Planeamientos
Integrales dentro de la provincia de Lima, si bien
€5 una norma vigente que carece de validez
dentro del marco normative-constitucional vi-
gente, se mantiene eficaz, en tanto la misma es
mayoritariamente acatada por sus destinatarios
finales -propietarios de los predios y autorida-
des distritales—, y en la medida que la autoridad
metropolitana cuenta con los mecanismos de
control de ciertos aspectos relacionados con el
desarrolio de los procesos de habilitacion y edifi-
cacion, tales coma la facultad de declaracion de
nulidad de licencias 0 aprobaciones de estudios
de impacto vial que pudieran aplicar aalguna de
las fases de un proyecto inmobiliario; se puede
afirmar que la autoridad metropolitana cuenta
con oportunidades para, dentro o, incluso, fuera
de los canones de control a ella atribuidos, po-
der coactar a los interesados para dar efectivo
cumplimiento a la mencionada Ordenanza,
logrando su efectiva realizacion social.

No obstante lo anterior, en el harizonte del
Derecho vivo se vislumbra un eventual final
de la eficacia de la Ordenanza N° 1467 o, por lo
menos, Una puesta en cuestion de tal eficacia
por parte de otras autoridades. En ese sentido,
tenemos que con fecha 23 de octubre del 2015
se publicé en el Diaric Oficial El Peruano, la
Ordenanza N" 298-2015-ML, mediante la cual
la Municipalidad Distrital de Lurin regula el
procedimiento de aprobacion del planeamiento
integral para los procesos de Independizacion

16 BOBBIO, Narberto. Op. G pp. 22 y 25. La docirina distingue, inchuso, los términos “eficacia’, “eficiencia’ y
“efectividad’, mientras que &l primero supons obsérvancia o cumplimiento de la que la norma dispone, &l sequndo
pondera la economia en recursos y tiempo gue supone dicho cumplimiento y €l tercero hace referencia al hecho
de si ese cumplimiento ha logrado el aseguramiento del fin persequido por 13 narma {no todo cumplimiento lo
consigue). Sobee el particular, cf.: SANCHEZ DE LA TORRE, Angel, “Los Topicos: eficacia, eficiencia y efectividod en
ef Derecho”. En: SANCHEZ OF LA TORAE. Anget y HOYO SIERRA, sabel Aracell {coordinadores). Eficacia del Derecha
(Teara y aplicaciones), Madrid: Dykinson S, 2010, p. 12 y FALCON ¥ TELLA, Maria José, "La pretendida eficacio de

fos sanciones . dxd. p. 90

17, FERRAJOLI, Luxy “La teona del derecho en el sistema de los saberes juridicos” En: FERRAJOLL Luigi; MORESO, José
Juan; ATENZA, Manuel, Lo Teorfa del Derecho en of Paradigma Constitucional Madrid: Fundactdn Coloquio Juridico

Europeo, Sequnda Edicion, 2009 pp, 42-43.
14, ltvd, p. 44,
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de terreno rustico, habilitacion urbana nueva o
regularizacion de habilitacion urbana ejecuta-
da. Se puntualiza que debe tratarse de predios
con zonlficacion aprobada -planeamiento
integral complementario- y que en el caso de
habilitaciones nuevas o por regularizar se trate
de predios que no colinden con terrenos habi-
litados. La Ordenanza en mencion encomienda
la evaluacion del expediente a una Comision
Técnica de Planeamiento Integral y la aproba-
cibn o desaprobacion a la Gerencia de desarrollo
Urbano de dicha Municipalidad.

Para entender qué es lo que esta sucediendo,
por qué las entidades municipales parecieran
haber empezado a "subvertir el orden esta-
blecido® por la narmatividad metropolitana,
independientemente de la validez o no de dicha
normatividad'®, conviene reflexionar sobre las
posibles falencias de la planificacion urbanistica,
particularmente la de orden provincial, que no
esta anticipandose a las requerimientos y nece-
sidades del desarrollo inmobiliario, falencias que
en dicho nivel de gobierno sélo tienen solucion
en mecanismos individuales como el cambio de
zonificacién o los planeamientos integrales que
lo unico que aseguran son tiempo y recursos a
costa de la inversion privada.

V. CONCLUSIONES

Conforme a la normativa naclonal -RNE, Re-
glamento de Acondicionamiento Territorial y
Desarrollo Urbano y el Reglamento de la Ley
29090-, el planeamiento Integral es un instru-
mento técnico de diseno concreto y a propues-
ta del propletario acerca de |a zonificacion y
usos, la vialidad interna y la conectividad con
el nicleo urbano del futuro desarrollo urbano
de un predio rdstico ubicado en area urbana
o de expansién urbana que se va a parcelar o
independizar o que se va a habilitar por etapas,

teniendo un cardcter complementario respecto
de la planificacion urbanistica preexistente para
la zona, Excepcionalmente, cuando no existe
un Plan de Desarrollo Urbano (PDU), el planea-
miento integral tiene un caracter subsidiario y es
tratado bajo las mismas reglas que rigen para la
aprobacién de un PDU.

El planeamiento integral, pese a su concreclon
y alcance limitado al predio materia del mis-
mo, es considerado, dentro de la normativa
urbanistica, como un instrumento de la fase
de planificacion urbanistica.

Conforme a la normativa nacional la aprobacion
del planeamiento integral es competencia de
las municipalidades distritales, salvo el caso del
planeamiento integral subsidiano en que debe
ser aprobado mediante ordenanza provincial,

La Ordenanza N* 1467 de Lima Metropolitana
establece que para la provincia de Lima la
entidad competente para aprobar los planea-
mientos integrales que se requieran -solo los
complementarios porque no se da el presupues-
to de falta de PDU para planeamientos subsidia-
rios- es la Gerencia de Desarrollo Urbano de la
referida municipalidad.

Existe una contradiccion parcial -en el ambito
de Lima Metropolitana- sobre la competencia
para aprobar planeamientos integrales com-
plementarios entre la normativa nacional y
la normativa local -antinomia juridica~- que a
nuestro entender debe ser analizada desde dos
perspectivas: la determinacion del precepto que
debe prevalecer y la ponderacion de la efectivi-
dad que hasta la fecha ha tenido la norma local.

Desde el punto de vista de la preferencia en-
treé una y otra norma, en nuestra opinion el
asunto debe ser analizado considerando las

19. Hablamos no de un caso aislado sino de una suerne de fenomeno de desborde del proplo Estado -que
concepruaimente es uno solo- respecto de sus propras reglas toda vez que se aprecia en la practica urbanistica,
entre otros caso, reglamentaciones distritales de parametros sin que siquiera exista delegacion en la normativa
municipal para hacerlo, aprobacon de planeamiontos imtegrales sin intervencion de los propietarios y coma
medio de regulacion vertical y simplificada de parte de la autoridad municipal, recepclones y conformidades
parciales de habilitaciones urbanas y edificackones sin que exista un previo proyecto integeal,
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competencias urbanisticas que, conforme a la
Ley Organica de Municipalidades, configuran
el “régimen especial” de Lima Metropolitana
anunciado en la Constitucion, Esto nos permite
afirmar que dichas atribuciones se mueven en el
plano de la proteccion del interés metropolitano
de la ciudad capital -general y abstracto- y, por
consiguiente, no comprenden un nivel de pla-
neamiento tan especifico y limitado como es el
del planeamiento integral complementario, En
suma, la Ordenanza N” 1467 es inconstitucional,
siendo susceptible de una accion de inconsti-
tucionalidad -aun no prescribe el plazo de seis
anos que establece |3 ley para su interposicion -
o de un control difuso en el proceso judicial en
el que se ventile si resulta vélida la exigibilidad
o no def cumplimiento de dicha norma.

No obstante, las conclusiones arribadas, debe te-
nerse presente que en tanto la mencionada Orde-
nanza, no haya sido expulsada del ordenamiento
juridico o, por lo menos inaplicada para un caso
concreto, la misma se encuentra vigente y tiene
plena efectividad en la provincia de Lima -respe-
tada por los propietarios y por las municipalidades

Moisés Arata Solis |

distritales- en la medida que laMunicipalidad Me-
tropolitana cuenta con herramientas que le dan
la oportunidad de condicionar su cumplimiento
(nulidad de licencias o aprobaciones de estudios
de impacto vial que pudieran aplicar a alguna de
las fases del proyecto).

Finaimente, |a dialéctica del Derecho vivo nos
permite avizorar que la falta de una debida
planificacion metropolitana y su desfase res-
pecto de los requerimientos de los proyectos
inmobiliarios que causan dilacion en el tiempo
y dispendio de recursos por los propietarios en
el logro de la aprobacion de sus planeamientos
integrales, permiten anticipar que si la politica
urbanistica metropolitana no cambia, 1a efica-
cia hasta ahora alcanzada por la Ordenanza N”
1467, perderia su efectividad frente a regulacio-
nes distritales, como aquélla de la que hemos
dado cuenta anteriormente, que atribuyen
competencia a las autoridades distritales para
la aprobacion de planeamientos integrales,
aungue con un costo inevitable, que es la in-
certidumbre de los ciudadanos respecto de la
autoridad ante la cual acudir.

Carol Villanuava Anticona



