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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Sala Segunda. Sentencia 835/2023

EXP. N.° 04227-2022-PA/TC

PIURA

MARIA ELENA VALLADOLID DE
CHIROQUE

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 25 dias del mes de setiembre de 2023, la Sala
Segunda del Tribunal Constitucional, integrada por los magistrados Gutiérrez
Ticse, Morales Saravia y Dominguez Haro, ha emitido la presente sentencia.
Los magistrados intervinientes firman digitalmente en sefial de conformidad
con lo votado.

ASUNTO

Recurso de agravio constitucional interpuesto por dofia Maria Elena
Valladolid de Chiroque contra la Resolucion 101, de fecha 14 de enero de
2022, expedida por la Primera Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de
Piura, que declaré infundada la demanda de autos.

ANTECEDENTES
Demanda

Con fecha 15 de mayo de 20192, dofia Maria Elena Valladolid de
Chiroque interpuso demanda de amparo, subsanada mediante escrito de fecha
11 de junio de 20193, contra la Municipalidad Provincial de Piura,
representada por su Procurador Publico. Solicitdé que se suprima la
vulneracion de sus derechos constitucionales de igualdad ante la ley, libertad
de contratar, libertad de trabajo, libertad de empresa, comercio e industria, y
gue, en consecuencia, se declare inaplicable el codigo 02-137 de la Ordenanza
Municipal N.° 125-06 CMPP, publicada con fecha 5 de abril de 2019, cuyo
texto seflala: “Utilizar los mercados, centros comerciales, galerias
comerciales, playas de estacionamiento, puestos o stand como depdsito de
carretas, triciclos y otros usos para el comercio ambulatorio”.

Indicé que conduce un establecimiento comercial ubicado en pasaje
San Francisco Mz. 208, lote N.° 05-B, zona comercial Mercado Modelo del
distrito, provincia y departamento de Piura, cuyo nombre comercial es
PARAISO ANDINO, el cual cuenta con licencia de funcionamiento N°
23315, del 27 de noviembre de 2015, y con certificado de Inspeccidn Técnica
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de Seguridad en Edificaciones (ITSE) N.° 0197-2015, ambos expedidos por
la demandada para que funcione como depoésito. Refirid que, luego de la
modificatoria de la Ordenanza y a pesar de contar con licencia municipal en
el rubro de dep0sito, personal de Fiscalizacion de la emplazada ha procedido
a imponerle una papeleta de infraccion administrativa N° 1536, con fecha 25
de abril de 2019, por un monto de 4 UIT, y ha emitido un acta de clausura
temporal de su establecimiento, lo que considera un acto arbitrario. Sefialo
que la demandada no solo le impuso la papeleta de infraccion y clausura
temporal de su local, sino que, basandose en la cuestionada disposicion, la ha
amenazado con sancionar y clausurar definitivamente su deposito. Agregé
que, pese a haber interpuesto recurso de reconsideracion contra la sancion
administrativa impuesta, el personal de fiscalizacion continda perturbando y
amenazando con imponerle una multa més alta y con el cierre definitivo.

Admisién a tramite

El Primer Juzgado Civil de Piura mediante Resolucion 2, de fecha 19
de junio de 20224, admitio a tramite la demanda.

Contestacion

El Procurador municipal de la Municipalidad Provincial de Piura, con
fecha 15 de julio de 2019, se apersond al proceso, dedujo la excepcion de
incompetencia por razon de la materia y contesto la demanda. Solicit6 que la
demanda sea declarada infundada, por considerar que su representada ha
actuado dentro del marco legal, por lo que impuso la Papeleta de Infraccion
Administrativa y el acta de clausura en aplicacion del codigo 02-137 regulado
en la Ordenanza Municipal N° 125-06-CMPP, que sefiala: "Utilizar los
mercados, centros comerciales, galerias comerciales, playas de
estacionamiento, puestos o stands como depdsitos de carretas, triciclos y otros
usos para el comercio ambulatorio”, pues se acredito, conforme al acta de
inspeccion, que el establecimiento de la recurrente no contaba con certificado
de fumigacién y que, ademas, se usaba como depdsito de carretillas, triciclos
y otros para fines de comercio ambulatorio. Agregd que no se ha acreditado
la irreparabilidad ni la tutela de urgencia.
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Resolucién de primera instancia

A través de la Resolucion 4, de fecha 16 de octubre de 20199, el Primer
Juzgado Civil de Piura declar6 infundada la excepcion alegada por la parte
demandada y saneado el proceso, y con Resolucion 5, de fecha 18 de
diciembre de 20197, declaré infundada la demanda, al considerar que la
Ordenanza cuestionada es una norma autoaplicativa y que no existen medios
probatorios que acrediten la vulneracion a los derechos invocados. Indicé que
la norma municipal no prohibe que la demandante utilice su local como
depdsito y que lo que no esta permitido es que los bienes que custodie sean
destinados al comercio ambulatorio, hecho que se ha acreditado con el acta
de fiscalizacion, que sefialo que en el establecimiento se encontraron
carretillas, triciclos, pequefios puestos de venta de emoliente, comidas, etc.,
los cuales eran retirados del lugar por vendedores ambulantes. Explicoé que
tal situacion genero, precisamente, la multa y la sancion complementaria de
clausura temporal.

Segunda instancia

A su turno, la Sala Superior revisora, mediante Resolucion 10, de fecha
14 de enero de 20228, confirmd la apelada, sefialando que no se ha acreditado
gue la amenaza sea cierta y de inminente realizacién respecto a los derechos
constitucionales invocados. Argumento que no se ha acreditado, con medio
probatorio alguno, que exista hostigamiento por parte del personal municipal
que evidencie una amenaza a sus derechos constitucionales y recordo que,
conforme a sus normas, son funciones de la Oficina de Fiscalizacion y
Control de la Municipalidad demandada ejecutar, supervisar, evaluar y
controlar el cumplimiento de las normas y disposiciones municipales que
establezcan obligaciones o prohibiciones.

FUNDAMENTOS
Delimitacion del petitorio
1. Larecurrente solicita la inaplicacion del cddigo 02-137 de la Ordenanza

Municipal N.° 125-06 CMPP, publicada con fecha 5 de abril del 2019, el
cual dispone lo siguiente: “Utilizar los mercados, centros comerciales,
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galerias comerciales, playas de estacionamiento, puestos o stand como
depdsito de carretas, triciclos y otros usos para el comercio ambulatorio”.

Atendiendo a lo expuesto en la demanda y a su contestacion, esta Sala
del Tribunal Constitucional considera que se debe verificar si
corresponde emitir pronunciamiento de fondo sobre la inaplicabilidad de
la Ordenanza cuestionada por constituir amenaza cierta e inminente a los
derechos invocados. Ademas de ello se debe determinar si el amparo es
la via para cuestionar la multa impuesta a la recurrente.

La amenaza de violacion a los derechos fundamentales

3.

Si bien el proceso constitucional de amparo procede en el caso de
amenazas de vulneracion a derechos constitucionales, tal como lo
menciona expresamente el articulo 200, inciso 2, de la Constitucion, es
importante resaltar que la amenaza debe poseer dos rasgos esenciales:
certeza e inminencia, de modo que dicho riesgo pueda ser atendible a
través del proceso constitucional de amparo.

Asi, en la sentencia emitida en el Expediente 00091-2004-AA/TC,
especificamente en el fundamento 8, se afirmd que, para ser objeto de
proteccion frente a una amenaza a través de los procesos
constitucionales, esta “debe ser cierta y de inminente realizacién; es
decir, el perjuicio debe ser real, efectivo, tangible, concreto e ineludible,
excluyendo del amparo los perjuicios imaginarios o aquellos que escapan
a una captacion objetiva. En consecuencia, para que sea considerada
cierta, la amenaza debe estar fundada en hechos reales, y no imaginarios,
y ser de inminente realizacion, esto es, que el perjuicio ocurra en un
futuro inmediato, y no en uno remoto. A su vez, el perjuicio que se
ocasione en el futuro debe ser real, pues tiene que estar basado en hechos
verdaderos o efectivos, lo cual implica que inequivocamente
menoscabara alguno de los derechos tutelados; tangible, esto es, que debe
percibirse de manera precisa; e ineludible, entendiendo que implicara
irremediablemente una vulneracion concreta”.

Con la Ordenanza N.° 125-06-CMPP, emitida el 3 de abril de 2019 por
la Municipalidad Provincial de Piura, se aprobd la modificacion del
Cadigo 02-100, referido a las sanciones por comercio ambulatorio sin
autorizacion municipal establecidos por Ordenanza N.° 125-00-CMPP.
El articulo segundo de la modificatoria insertd un nuevo texto, el cual
reza como sigue:



a\,\CA Dgy
' 8

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
EXP. N.° 04227-2022-PA/TC

PIURA
MARIA ELENA VALLADOLID DE
CHIROQUE
Caodigo Actividad Multa Complementario
02-137 Utilizar los | 4 UIT Clausura
mercados, temporal/regularizacion
centros
comerciales,
galerias
comerciales,
playas de

estacionamiento,
puestos o stand
como deposito de
carretas, triciclos
y otros usos para
el comercio
ambulatorio

El articulo 4 de la Ordenanza indica que la Oficina de Fiscalizacion y
otras cumplen los fines correspondientes.

6. La recurrente considera que con la entrada en vigencia de la Ordenanza
se ven amenazados sus derechos constitucionales de igualdad ante la ley,
a la libertad de contratar, a la libertad de trabajo, a la libertad de empresa
y al comercio e industria; es mas, refiere que la autoridad fiscalizadora
representa una amenaza porque le podria imponer mas multas y
sanciones y hasta cerrar definitivamente su establecimiento comercial,
por lo que solicita que se inaplique a su caso.

7. Cabe destacar que, conforme a las competencias municipales, se pueden
emitir normas de orden publico destinadas a regular el bien comdn vy el
interés colectivo. En el contexto descrito se pueden emitir normas para
erradicar el comercio informal y evitar el copamiento de espacios
publicos, areas verdes, vias de transito y otros, sin autorizacion de la
autoridad competente, pues en muchos casos se quiere evitar que por
causa del comercio informal se generen focos de contaminacion y la falta
de tributacion, entre otras cosas. Tales normas buscan regular el orden,
el ornato, la higiene, la salud pudblica y la transitabilidad de la
circunscripcion.
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Del texto de la Ordenanza N.° 125-06-CMPP se aprecia que esta dirigida
a sancionar el comercio ambulatorio sin autorizacion municipal; sin
embargo, la recurrente es una persona natural que posee un negocio, cuya
formalidad se acredita precisamente con la licencia de funcionamiento y
el certificado ITSE presentado en autos. En conclusion, al no dedicarse
al comercio ambulatorio no se advierte que la amenaza contra la
demandante sea cierta y de inminente realizacion, o que el perjuicio sea
real, efectivo, tangible, concreto e ineludible. Por tanto, este extremo de
la presente demanda debe ser desestimado.

La via igualmente satisfactoria para cuestionar actos administrativos

9.

10.

11.

12.

Por otro lado, la recurrente considera como acto arbitrario la imposicion
de la papeleta de sancion administrativa serie 015364, de fecha 25 de
abril de 2019, por la infracciéon prevista en el codigo 02-137 de la
Ordenanza Municipal N° 125-06 CMPP?, fecha en la cual se levanto el
acta de clausura temporal *° de su establecimiento, las que fueron
notificadas in situ de manera personal.

De la lectura del acta de constatacion'! se puede apreciar que la autoridad
competente reconoce que la recurrente tiene licencia para el giro de
depdsito; sin embargo, en el local de la recurrente habia carretillas,
triciclos, carretas de venta de emoliente y comida, entre otros. En otras
palabras, hallaron evidencia de que se estaba favoreciendo el comercio
ambulatorio informal, razén por la cual impusieron una multa.

Tal accion de la autoridad no evidencia que se le haya impuesto una
sancion por ejercer comercio ambulatorio. En todo caso, el
favorecimiento a este es la conducta regulada y sancionada; pero,
ademas, debe tenerse en cuenta que el propio codigo 02-137 impone una
clausura temporal y sefiala, como medida complementaria, que puede
regularizarse, lo que normalmente ocurre a través de los mecanismos
previstos en su Texto Unico Ordenado de Procedimiento Administrativo.

A ello se debe agregar que la recurrente impugnd los actos
administrativos emitidos por la demandada e interpuso los medios de

% Cfr. Foja 10 del expediente administrativo que obra como anexo al exp. principal
10 Cfr. Foja 12 del expediente administrativo que obra como anexo al exp. principal
11 Cfr. Foja 11 del expediente administrativo que obra como anexo al exp. principal
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defensa que la Ley 27444, Ley del procedimiento administrativo general,
provee.

Dicho lo anterior, esta Sala del Tribunal Constitucional no aprecia, prima
facie, actuacion administrativa cuya relevancia constitucional
corresponda analizar en la via del amparo, mas aun cuando el proceso
contencioso-administrativo cuenta con una estructura idénea para la
revision de este extremo de la pretension planteada por la parte
demandante, pues se constituye en una via célere y eficaz donde se puede
evaluar presuntas irregularidades que se habrian producido en el proceso
administrativo sancionador donde se le impuso la papeleta de infraccién
administrativa N.° 1536, del 25 de abril de 2019, por un monto de 4 UIT,
y se emitid el acta de clausura temporal de su establecimiento.

Por otra parte, durante el tramite del presente proceso, la demandante,
mas all& de alegar amenaza o vulneracion, no ha cumplido con acreditar
la existencia de un riesgo de irreparabilidad de los derechos invocados en
caso de que se transite por la via del proceso contencioso-administrativo
0 que exista alguna circunstancia que evidencia la necesidad de brindar
tutela urgente a los derechos invocados.

Por lo expuesto, corresponde desestimar este extremo de la demanda en
aplicacion del articulo 7, inciso 2, del Nuevo Cddigo Procesal
Constitucional.

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

HA RESUELTO

Declarar IMPROCEDENTE la demanda de amparo.

Publiquese y notifiquese.

SS.

GUTIERREZ TICSE
MORALES SARAVIA
DOMINGUEZ HARO

PONENTE MORALES SARAVIA
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