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Sumilla: El actor no cumplié con acreditar la existencia
de la licencia de construccién, de conformidad con la
carga de la prueba establecida en el articulo 33 del
Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27584, Ley que
Regula el Proceso Contencioso Administrativo,
aprobado por Decreto Supremo N° 013-2008-JUS, por
lo tanto, resulta correcto que se imponga como medida
sancionatoria la demolicion de dicha edificacion, tal
como lo prevén los articulos 47 y 49 de la Ley Organica
de Municipalidades.

Lima, quince de noviembre

de dos mil dieciséis.-

LA SALA DE DERECHO CONSTITUCIONAL Y SOCIAL PERMANEN TE DE LA
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA REPUBLICA.-

VISTA la causa numero siete mil doscientos sesenta y uno guion dos mil quince;
con el acompafnado; en Audiencia Publica llevada a cabo en la fecha, integrada
por los Jueces Supremos Walde Jauregui - Presidente, Lama More, Vinatea
Medina, Rueda Ferndndez y Toledo Toribio; con lo expuesto en el Dictamen Fiscal
Supremo en lo Contencioso Administrativo; producida la votacion con arreglo a

ley, se ha emitido la siguiente sentencia:

I.- MATERIA DEL RECURSO::
Se trata del recurso de casacion interpuesto por la Municipalidad Provincial de

Huancayo, de fecha veinticuatro de marzo de dos mil quince, obrante a fojas
seiscientos sesenta y uno contra la sentencia de vista de fecha diecinueve de
enero de dos mil quince, de fojas seiscientos treinta y tres, que revocando la
sentencia apelada de fecha veinte de marzo de dos mil catorce, obrante a fojas
guinientos setenta y cinco que declara infundada la demanda, la reforma
declarandola fundada; en consecuencia, nulas las Resoluciones de Gerencia de
Desarrollo Urbano y Ambiental N° 199-2006-MPH-GDUA y N° 357-2005-MPH-
GDUA, Resolucién Gerencial N°078-2006-MPH-GDUA y R esolucién de Gerencia
Municipal N° 067-2007-MPH-GM del nueve de mayo de dos mil siete por las

cuales se dispone la ejecucién de la demolicién del predio.
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II.-EUNDAMENTOS POR LOS CUALES SE HA DECLARADO PROC EDENTE
EL RECURSO:

Mediante resolucion de fecha veintiuno de enero de dos mil dieciséis, obrante a

fojas cincuenta del cuaderno de casacion, se declardé procedente el recurso de
casacion interpuesto por la Municipalidad Provincial de Huancayo por las
siguientes causales: a) Infraccion normativa del articulo 139 inciso 3 d e la
Constitucion Politica del Estado y articulo 50 inci  so 6 del Codigo Procesal

Civil, alega que la Sala de mérito ha realizado una apreciacion equivocada de los
actuados que obran en autos, toda vez que a pesar de estar acreditado que el
actor ilegalmente ha construido sin contar con licencia de edificacion o de obra
revoca la sentencia apelada, sin hacer un andlisis profundo y objetivo de la
sentencia del Juez. Afade que el Colegiado de mérito se ha limitado a afirmar
que: i) El terreno donde se ha construido la edificacion no se encuentra
considerado dentro de las areas de aporte obligatorio de la Lotizacion Quintanilla;
y, ii) El terreno de area triangular no es bien publico; sin embargo, no se pronuncia
en lo absoluto sobre la licencia de obra con la que deberia contar el demandante;
b) Infraccion normativa de los articulos 46, 49 y 79 d e la Ley Orgénica de

Municipalidades y articulo 50 del Decreto Supremo N  ° 008-2000-MTC que
aprueba el Reglamento de la Ley N° 27157 ; alega que conforme a las
disposiciones normativas invocadas, las normas principales son de caréacter
obligatorio y su incumplimiento acarrean las sanciones correspondientes,
pudiendo ser: multas, clausuras, entre otras, habiendo la Municipalidad
determinado en el caso de autos la demolicion prevista en el articulo 46 de la Ley
Orgéanica de Municipalidades por cuanto el demandante no contaba con licencia
de obra. En ese sentido, precisa la recurrente que se incurre en la infraccion del
Decreto Supremo bajo referencia, toda vez que conforme a dicha norma se
establecio que la licencia de obra es la autorizacion otorgada por la Municipalidad
en el ambito de su jurisdiccidbn para iniciar cualquier tipo de edificacion que
deberan obtener obligatoriamente todos los propietarios de terreno que cuenten
por lo menos con el proyecto de habilitacion urbana, conforme al articulo 4 de la

Ley N° 26878 — Ley de Habilitacion Urbana; y, c) Infraccion normativa del
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articulo 33 de la Ley N°27584 , sefiala que conforme a dicha norma la carga de
la prueba corresponde a quien afirma los hechos que sustentan su pretension, y el
demandante en ninglin momento ha presentado la autorizacion para ejecutar la
construccion y a pesar de ello la Sala Superior ha declarado fundada la apelacion

presentada por el actor, lo cual es incorrecto.

[ll.- CONSIDERANDO:

PRIMEROQO: Como sabemos, todo procedimiento administrativo tiene por finalidad

la emision de un acto que otorgue o deniegue un derecho solicitado por el
administrado o, en el caso del procedimiento administrativo sancionador, la
imposicion de sanciones por la comision de una infraccion; procedimiento que
debe cumplir con las formalidades necesarias que exige la ley para que el acto
emitido sea valido, el mismo que también debe contener la motivacion y
fundamentacién del funcionario o entidad competente, por los cuales se decide
otorgar o denegar el derecho solicitado, o imponer la sancion correspondiente a la
infraccidbn cometida. A raiz de ello, nace el proceso contencioso administrativo,
cuya finalidad se encuentra destinada a revisar, en sede judicial, los actos que se
emiten en dicho procedimiento administrativo, a fin de determinar si se omitieron
las formalidades establecidas o porque la decision del funcionario no se encuentra
ajustada a derecho.

SEGUNDO: El articulo 1 del Texto Unico Ordenado de la Ley N°27584 — Ley que
Regula el Procedimiento Contencioso Administrativo, aprobado por Decreto
Supremo N° 013-2008-JUS*, indica que la finalidad de la accién contencioso
administrativa 0 proceso contencioso administrativo prevista en el articulo 148 de
la Constitucion Politica del Estado es el control juridico por el Poder Judicial de las
actuaciones de la administracion publica sujetas al derecho administrativo y la
efectiva tutela de los derechos e intereses de los administrados. En ese contexto,

se puede advertir que el proceso contencioso administrativo surge como la

' Articulo 1.- Finalidad

La accion contencioso administrativa prevista en el Articulo 148 de la Constitucion Politica tiene por finalidad el control juridico
por el Poder Judicial de las actuaciones de la administracion publica sujetas al derecho administrativo y la efectiva tutela de los
derechos e intereses de los administrados.

Para los efectos de esta Ley, la accion contencioso administrativa se denominara proceso contencioso administrativo.
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manifestacion del control judicial que debe existir sobre las actuaciones de las
entidades administrativas, entre ellas, los actos administrativos, el silencio
administrativo y las actuaciones materiales administrativas, protegiendo al
administrado frente a errores, de forma y de fondo, que pueden cometerse al
interior de un procedimiento administrativo.

TERCERO: En el presente caso, segun el escrito de demanda obrante a fojas
cuarenta y cinco, el accionante solicita la nulidad de la Resolucién de Gerencia
Municipal N°067-2007-MPH-GM del nueve de mayo de d os mil siete, que declard
infundado el recurso de apelacion formulado contra la Resolucién de Gerencia de
Desarrollo Urbano y Ambiental N° 199-2006-MPH-GDUA, que declaro
improcedente el recurso de reconsideracion interpuesto contra la Resolucion de
Gerencia de Desarrollo Urbano y Ambiental N°357-20 05-MPH-GDUA del dos de
setiembre de dos mil cinco, que ordend a Tomas Salazar Quintanilla la demolicion
de la obra ejecutada sin autorizacion en el lado sur del Jiron San Santiago y
esquina con el Jirbn San Fernando.

CUARTO: Sustenta sus pretensiones sefialando que luego de la zonificacion del
terreno que pertenecié a su madre, se produjo la desviacion del eje del Jirbn San
Santiago quedando un lote remanente, que fue vendido a Abel Espinoza y esposa
Marild Salvatierra Huarcaya, quienes construyeron su vivienda; que existe un
proceso de interdicto de retener iniciado por David Garay Aldana (colindante)
(Expediente N° 1350-2001) que en su momento motivd que la Municipalidad
dispusiera la suspension del proceso administrativo, razones por las cuales Abel
Espinoza y esposa Marilu Salvatierra Huarcaya transfirieron nuevamente la
propiedad mediante Escritura Publica de Compraventa de fecha catorce de
setiembre de dos mil cuatro. Posteriormente, la Municipalidad emitio las
resoluciones impugnadas, ordenando la demolicion y el retiro de los materiales,
por ejecutar obras sin autorizacibn municipal en area destinada a la via publica,
sin tomar en cuenta y menos evaluar, cada uno de los medios probatorios que
obran en el expediente administrativo, ya que existia una orden de suspensién del

proceso hasta que se resuelva el conflicto judicial; ademas no se verific6 que la



Corte Suprema de Justicia de la Republica
Sala de Derecho Constitucional y Social Permanente

SENTENCIA
CASACION N°7261 - 2015
JUNIN

construccion se efectud en el &rea remanente y no en un area destinada a la via
publica.

QUINTO: EI Segundo Juzgado Civil de Huancayo de la Corte Superior de Justicia
de Junin, mediante resolucion de fecha veinte de marzo de dos mil catorce,
obrante a fojas quinientos setenta y cinco declara infundada la demanda,
sefialando que de la revision de las citadas resoluciones, se tiene que la
demolicion de las construcciones se dispuso bésicamente porque el actor no
contaba con la respectiva licencia de construccion, y ademéas porque dichas
construcciones estaban afectando la via publica. Si bien es cierto que el actor, en
el presente proceso cuestiona que su predio no se encuentra en via publica, ni
gue sea un area de aporte, sino que es un remanente de su predio de mayor
extension; no ha desvirtuado, menos demostrado que cuenta con licencia de
construccion, pues de haberse solicitado en su oportunidad, se hubiera tenido en
cuenta dichos aspectos, a fin de que la Municipalidad le otorgue la misma.
SEXTO: Por su parte, la Segunda Sala Mixta de Huancayo de la Corte Superior
de Junin, mediante resolucién de fecha diecinueve de enero de dos mil quince,
obrante a fojas seiscientos treinta y tres revoca la sentencia apelada v,
reformandola declara fundada la demanda, sosteniendo que la materia
controvertida en la presente causa es determinar, en primer lugar, si el area sobre
el que se han ejecutado las construcciones es un area remanente o se trata de un
area de aporte reglamentario. Al respecto, la Municipalidad Provincial de
Huancayo no acredita que el terreno en cuestion forma parte de las areas de
aporte obligatorio de la Lotizacion Quintanilla, por el contrario, en el proceso sobre
interdicto de retener signado con el N° 2001-1350-0-1501-JR-CI-01, cuya
sentencia de primera grado corre de folios nueve a trece, se ha determinado que
el terreno —area triangular — “no es bien publico, ni forma parte de algun aporte a
favor de la Municipalidad, ni ocupa via publica”. Decision que en su oportunidad
fue confirmada por sentencia de vista y sobre la que se declaré improcedente el
recurso de casacion que se interpuso en su contra, estando a la revisién del

Sistema Integrado Judicial (S1J). En ese sentido, resulta verosimil que el terreno
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en cuestion tiene la calidad de remanente; por lo que no puede ampararse lo
indicado por la demandada.
SEPTIMO: Que, existiendo denuncia de normas de caracter procesal (articulo
139 inciso 3 de la Constitucion Politica del Estado y articulo 50 inciso 6 del
Cddigo Procesal Civil) corresponde efectuar su andlisis a efectos de determinar
la validez de la sentencia de vista, o si por el contrario incurre en defectos
insubsanables que motiven su nulidad, correspondiendo ordenar la renovacion del
citado acto procesal; y, de ser el caso, de no ampararse, analizar las causales
materiales restantes igualmente declaradas procedentes. Ello tiene sustento en el
marco juridico de las garantias de los derechos fundamentales a un debido
proceso y tutela jurisdiccional efectiva que tienen valor constitucional, cuya
finalidad es velar por el cumplimiento de las normas sustantivas y procesales que
garantizan al justiciable el derecho de obtener de los 6rganos jurisdiccionales una
respuesta razonada y fundamentada, respetando los principios de jerarquia de las
normas, el de congruencia procesal y la valoracion conjunta y razonada de los
medios probatorios.
OCTAVO: En cuanto al derecho fundamental a un debido proceso, debemos
precisar que: “no solo es un principio de quienes ejercen la funcion jurisdiccional y
que esta contemplado como tal en el inciso 3 del articulo 139 de la Constitucion
Politica del Estado, sino que también es concebido como aquel derecho
fundamental que posee toda persona peruana o extranjera, natural o juridica- y
que, en tal medida, es exigible por estas (dimension subjetiva); a su vez, es un
derecho que debe ser respetado por todos, debido a que lleva implicito los fines

"2 En ese sentido, existe

sociales y colectivos de justicia (dimensidén objetiva).
contravencion de las normas que garantizan el derecho a un debido proceso
cuando, en el desarrollo del mismo, el érgano jurisdiccional no ha respetado los
derechos procesales de las partes; se han obviado o alterado actos de

procedimiento; la tutela jurisdiccional no ha sido efectiva y/o el 6rgano

2 Comision Andina de Juristas. Luis Huerta con la colaboracion de Enrique Aguilar, “El debido proceso en las decisiones de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (andlisis del articulo 8 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos), en
WWW.cajpe.org.pe.
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jurisdiccional deja de motivar sus resoluciones, en clara transgresion de la
normatividad vigente y de los principios procesales

NOVENO: En concordancia con ello, el derecho a la tutela jurisdiccional efectiva,
exige que, cuando una persona requiera la proteccion de su derecho o de sus
intereses legitimos, aquello sea atendido por los dérganos jurisdiccionales
mediante un proceso adecuado donde se respeten las garantias minimas de los
litigantes, esto es, de ambas partes en el proceso. “(...) Ello es asi, toda vez que
no sélo se busca la defensa de los intereses de la parte accionante sino también
los del sujeto requerido, estando sus derechos también abarcados en la tutela
jurisdiccional efectiva. Tal derecho se trata, por tanto, de un derecho continente,
esto es que abarca una serie de otros derechos expresamente sefialados o
implicitamente deducidos de aquel. En la doctrina, se ha sefialado que este
derecho abarca principalmente tres etapas: El acceso a los oOrganos
jurisdiccionales, el cumplimiento de las normas y derechos que regula el debido
proceso, y el de la ejecucién de la resolucién obtenida”.®

DECIMO: En cuanto a la motivacién de las resoluciones judiciales prevista en el
inciso 5 del articulo 139 de la Constitucion Politica del Estado, el cual forma parte
del contenido esencial del derecho al debido proceso legal, garantiza que la
decision expresada en el fallo o resolucion sea consecuencia de una deduccién
razonada de los hechos del caso, las pruebas aportadas y su valoracion juridica,
en tal virtud esta garantia se respeta siempre que exista fundamentacion juridica,
congruencia entre lo pedido y lo resuelto y, por si misma la resolucion judicial
exprese una suficiente justificacion de la decision adoptada. “De esta manera se
evitan arbitrariedades y se permite a las partes usar adecuadamente el derecho
de impugnacion contra la sentencia para los efectos de segunda instancia,

plantedndole al superior las razones legales y juridicas que desvirtian los errores

3 CASACION N° 405-2010, LIMA-NORTE, del quince de marzo de dos mil once, considerando octavo. En esta oportunidad la
Sala de Derecho Constitucional y Social Permanente declaré infundado el recurso de casacion interpuesto por la Asociacién de
Propietarios de la Urbanizacién Sol de Lima; en los seguidos contra la Municipalidad Distrital de San Martin de Porres y otro;
sobre proceso contencioso administrativo. (negrita y subrayado nuestro).
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gue conducen al Juez a su decision. Porque la resolucion de toda sentencia es el
resultado de las razones o motivaciones que en ella se explican”*.

UNDECIMO: En cuanto al principio procesal de congruencia, antes acotado, el
articulo VIl del Titulo Preliminar del Codigo Procesal Civil sefiala que el Juez no
puede ir mas alla del petitorio ni fundar su decision en hechos diversos de los que
han sido alegados por las partes, norma que resulta concordante con lo dispuesto
por el numeral 50 inciso 6 del mismo cuerpo legal, en cuanto establece que es
deber de los jueces en el proceso fundamentar los autos y las sentencias, bajo
sancion de nulidad, respetando los principios de jerarquia de las normas y el de
congruencia. Asimismo, el inciso 3 del numeral 122 del mismo Cdadigo prevé que
las resoluciones contienen los fundamentos de hecho que sustentan la decision y
los respectivos de derecho, con la cita de la norma o normas aplicables en cada
punto, segun el mérito de lo actuado, sancionando con nulidad la inobservancia de
tal requisito, segun el texto del segundo parrafo de este dispositivo.

DUODECIMOQ: Sobre el particular, la recurrente indica que la Sala Superior
sustenta su decision indicando que el terreno donde se ha construido no
constituye un bien publico; sin examinar que dicha construccion fue ilegal porque
el actor no contaba con la licencia de edificaciébn o de obra. Lo que evidencia la
vulneracion al principio de congruencia, toda vez que no existe discusion respecto
a que la demolicion ordenada por la demandada se deba a que las construcciones

realizadas por el actor se efectuaron sin autorizacion sobre la via publica; no

obstante ello, considerando los principios de concentracién, economia y celeridad
procesal reconocidos en el articulo V del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal
Civil, esta Sala Suprema ha de pronunciarse sobre el fondo , a fin de
determinar la validez de las resoluciones administr ativas que finalmente
disponen la demolicion y retiro de materiales de la obra ejecutada sin la
correspondiente autorizacion.

DECIMO TERCERO: Conforme se encuentra determinado en sede administrativa,
a través de la Resolucion Gerencial N° 357-2005-MPH/GDUA se ordeno al

demandante que en el plazo de treinta dias, efectie la demolicion de la obra

4 DEVIS ECHANDIA: Teoria General del Proceso. Tomo primero. Afio 1984 p.48
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ejecutada sin autorizacion en via publica, verificada mediante Actas de Control de
Obra N° 12-2001 de fecha seis de setiembre de dos mil uno, y N°13-2001 de
fecha diecisiete de setiembre de dos mil uno, obrantes a fojas setenta y seis y
setenta, respectivamente del expediente administrativo; decision que fue
confirmada por la Resolucion de Gerencia de Desarrollo Urbano y Ambiental N°
199-2006-MPH-GDUA de fecha veintidés de abril de dos mil seis y Resolucién de
Gerencia Municipal N° 067-2007-MPH-GM de fecha nueve de mayo de dos mil
siete, que declaran improcedente el recurso de reconsideracion e infundado el
recurso de apelacion, respectivamente. Consecuentemente, aun cuando el
demandante venga sosteniendo que dicha construccion es de su propiedad y que
no se encuentra en la via publica, lo cierto es, que no se encuentra demostrada la
existencia de la referida autorizacion que justifique la construccion de la obra.

DECIMO CUARTO: Como todo marco normativo, las normas municipales son de

caracter obligatorio y su incumplimiento acarrea las sanciones correspondientes,
sin perjuicio de promover las acciones judiciales sobre las responsabilidades
civiles y penales a que hubiere lugar. Estas sanciones, segun el articulo 46 de la
Ley N°27972 - Ley Organica de Municipalidades se e ncuentran determinadas en
las ordenanzas municipales, que también establecen las escalas de multas y las
sanciones no pecuniarias, que vendrian a ser las de multa, suspension de
autorizaciones o0 licencias, clausura, decomiso, retencidbn de productos vy
mobiliario, retiro de elementos antirreglamentarios, paralizacion de obras,
demolicion, internamiento de vehiculos, inmovilizacion de productos y otras.

DECIMO QUINTO: En relacién a la sancién de clausura, retiro o demolicion, el

articulo 49 de la Ley N°27972 sefiala que la autori dad municipal puede ordenar la
clausura transitoria o definitiva de edificios, establecimientos o servicios cuando su
funcionamiento estd prohibido legalmente o constituye peligro o riesgo para la
seguridad de las personas y la propiedad privada o la seguridad publica, o
infrinjan las normas reglamentarias o de seguridad del sistema de defensa civil, o
produzcan olores, humos, ruidos u otros efectos perjudiciales para la salud o la
tranquilidad del vecindario; asimismo puede ordenar el retiro de materiales o la

demolicion de obras e instalaciones que ocupen las vias publicas o mandar

9
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ejecutar la orden por cuenta del infractor; con el auxilio de la fuerza publica o a
través del ejecutor coactivo, cuando corresponda. Por otro lado, en cuanto a la
competencia de los municipios el articulo 79 numeral 1.4.1 de la misma Ley
Organica de Municipalidades prescribe que las municipalidades provinciales
tienen la funcion especifica y exclusiva de otorgar licencias de construccion,
remodelacion o demolicion.
DECIMO SEXTO: Cabe mencionar que el Reglamento de la Ley N° 27157 de
Regularizacion de Edificaciones, del Procedimiento para la Declaratoria de

Fabrica y del Régimen de Unidades Inmobiliarias de Propiedad Exclusiva y de
Propiedad Comun, aprobado por Decreto Supremo N° 008-2000-MTC, preve en el
articulo 50 que la Licencia de Obra es la autorizacion otorgada por la
Municipalidad, en el ambito de su jurisdiccion, para iniciar cualquier tipo de obra
de edificacion sefialado en este Titulo, que deberdn obtener obligatoriamente
todos los propietarios de terrenos que: i) Constituyan predios urbanos; ii) Cuenten
con proyecto aprobado de habilitacion urbana con construccion simultdnea; v, iii)
Constituyan predios ubicados en zonas urbanas consolidadas que se encuentren
como urbanos en la Municipalidad correspondiente e inscritos como rusticos en el
Registro de Predios.

DECIMO SEPTIMO: Por consiguiente, conforme se verifica cualquier tipo de

edificacion requiere de la licencia de construccion emitida por el municipio
provincial, en este caso, la Municipalidad Provincial de Huancayo; entonces,
teniendo en consideracion que el actor no cumplié con acreditar la existencia de la
misma, de conformidad con la carga de la prueba establecida en el articulo 33 del
Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27584, Ley que Regula el Proceso
Contencioso Administrativo, aprobado por Decreto Supremo N° 013-2008-JUS,
gueda evidenciado que no se encontraba autorizado para efectuar la construccion,
siendo correcto que se imponga como medida sancionatoria la demolicion de
dicha edificacion, tal como lo prevé el articulo 49 de la Ley Organica de
Municipalidades.

DECIMO OCTAVO: Siendo ello asi, de conformidad con el articulo 396 del Codigo
Procesal Civil, debe casarse la sentencia de vista y actuando en sede de instancia

10
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confirmarse la sentencia apelada que declara infundada la demanda, sin costas ni

costos procesales.

IV.- DECISION

Por las razones expuestas, declararon: FUNDADO el recurso de casacion
interpuesto por la Municipalidad Provincial de Huancayo, de fecha veinticuatro de
marzo de dos mil quince, obrante a fojas seiscientos sesenta y uno; en
consecuencia: CASARON la sentencia de vista de fecha diecinueve de enero de
dos mil quince, obrante a fojas seiscientos treinta y tres; y actuando en sede de

instancia, CONFIRMARON la sentencia apelada de fecha veinte de marzo de
dos mil catorce, obrante a fojas quinientos setenta y cinco que declar6 infundada
la demanda, sin costas ni costos procesales; en los seguidos por Tomas
Francisco Salazar Quintanilla contra la Municipalidad Provincial de Huancayo,
sobre Accién Contencioso Administrativa; DISPUSIERON la publicacion del texto
de la presente resolucion en el Diario Oficial “El Peruano” conforme a ley; y los
devolvieron. Juez Supremo Ponente Vinatea Medina.

S.S.

WALDE JAUREGUI

LAMA MORE

VINATEA MEDINA

RUEDA FERNANDEZ

TOLEDO TORIBIO

Jrc/bma
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