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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 23 dias del mes de abril de 2020, el Tribunal Constitucional, en sesién
del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Ledesma Narvaez (presidenta),
Miranda Canales Blume Fortini, Ramos Nufiez, y Sardén de Taboada, pronuncia la siguiente
sentencia, con el abocamiento del magistrado Espinosa-Saldafia Barrera aprobado en la
sesion del Pleno del 27 de setiembre de 2016 y el abocamiento del magistrado Ferrero Costa
(vicepresidente), aprobado en la sesién del Pleno del 5 de setiembre de 2017. Asimismo, se
agrega el voto singular del magistrado Blume Fortini.

I. ANTECEDENTES

Las demandas de inconstitucionalidad fueron interpuestas por més de cinco mil ciudadanos
debidamente representados, con fecha 25 de agosto de 2014 (Expediente 0018-2014-
PI/TC), y por el Colegio de Abogados de Arequipa, representado por su decano, con fecha
23 de octubre de 2014 (Expediente 0022-2014-PI/TC); contra la Ley 30157, Ley de las
Organizaciones de Usuarios de Agua, publicada en el diario oficial El Peruano el 19 de
enero de 2014.

A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

inconstitucionalidad de dicha norma, alegando principalmente que vulnera los derechos de

W\ De las demandas fluye que la pretension de los demandantes es que se declare la
asociacion, de igualdad ante la ley y el principio de irretroactividad de las normas.

B. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

Las partes presentan los argumentos sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la
isposicion impugnada que se resumen a continuacion:

B-1. DEMANDAS

£ Los ciudadanos demandantes argumentan que el objeto de la Ley 30157, sefialado en su
articulo 1, es inconstitucional porque constituye una intromisién en la organizacion de
asociaciones ya constituidas y en pleno funcionamiento, por lo que se afectaria la
seguridad juridica al no haberse establecido las razones que justifiquen tal intromision.
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Sefialan que el derecho de asociacion (reconocido en el inciso 13 del articulo 2 de la

' Constitucidon) no solo comprende la libertad de asociarse en sentido estricto, sino la
, facultad de ejercer el derecho de asociacion; es decir que, si bien al momento de
asociarse con un fin especifico se deben tener en cuenta ciertos parametros sefialados en
la ley, la norma cuestionada contiene disposiciones que pretenderian intervenir dentro de
las asociaciones, restandoles autonomia.

— Asimismo, sostienen que el derecho de asociacién no requiere ningun tipo de
autorizacion administrativa a efectos de configurarse como tal; y que los requisitos para
su formalizacion no deben interpretarse en el sentido de que la autoridad autoriza su
funcionamiento, sino que se limita a supervisar su correcto desempefio.

— Se alega también que el derecho de asociacion no requiere autorizacion administrativa
para configurarse como tal y que la autoridad solo supervisa su correcto funcionamiento
de acuerdo a ley.

— Los ciudadanos sostienen en su demanda que la Ley de Recursos Hidricos y su
reglamento disponen que las organizaciones de usuarios de agua se rigen por las normas
sobre asociaciones establecidas en el Codigo Civil.

— Los recurrentes sostienen que en el inciso 17 del articulo 2 de la Constitucion Politica se
reconoce el derecho de toda persona de participar no solo de forma individual, sino
también asociada en la vida politica, econdmica, social y cultural de la Nacion; lo que

\(\(‘V\ significaria que no solo cabe ejercer el derecho de asociacion para propositos no
lucrativos, sino también para obtener utilidades.

— Sostienen que, desde la Constitucion, la inica lectura posible del derecho de asociacion
obliga a considerar el caracter genérico de sus objetivos.

— Seifialan, ademas, que debe analizarse si la ley cuestionada ha sido emitida teniéndose en
cuenta el principio de proporcionalidad. Alegan que, si bien la libertad de asociacion
er limites, estos deben ser desarrollados sin desnaturalizar el contenido
ionalmente protegido del derecho, resultando, ademds, razonables y

Con relacion a este Ultimo punto, indican que la ley cuestionada ha sido dictada con la
tinica finalidad de intervenir en el ambito de las asociaciones, por lo que careceria de una
finalidad constitucionalmente valida. Asimismo, alegan que la medida no superaria el test
de idoneidad, de necesidad ni de proporcionalidad en sentido estricto.

— Afiaden que no debid haberse exigido que se convoque a nuevas elecciones en las juntas
de usuarios, porque esto afecta la esfera administrativa interna de las organizaciones de
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suarios, de agua ya constituidas; y que, en todo caso, habria sido mejor que simplemente
se adectien a la ley y continien con su desarrollo administrativo y funcional.

Expediente 0022-2014-PI/TC, Colegio de Abogados de Arequipa

— El recurrente sefiala que el articulo 1 de la cuestionada ley, referido a su objeto, pretende
regular la constitucion de organizaciones de usuarios de agua, aun cuando estas ya
existian desde décadas atras como asociaciones civiles con personeria juridica de derecho

privado sin fines de lucro.

— Indica que las referidas asociaciones durante afios han estado reguladas por sus estatutos
y, conforme a normas tales como el Cédigo Civil, la Ley de Recursos Hidricos y su
reglamento, el Reglamento de Operadores de Infraestructura Hidraulica y el Reglamento
de Organizaciones de Usuarios de Agua, entre otras.

— Agrega que la Ley de Recursos Hidricos ya ha definido a las organizaciones de usuarios
de agua y las ha considerado asociaciones civiles, dictando disposiciones que regulan su
funcionamiento, pero sin afectar la autonomia que el ejercicio de sus funciones exige.

— Afirma que el objeto de la ley cuestionada es regular la constitucion de asociaciones
civiles e interferir en su organizacion interna, por lo que esta seria inconstitucional.

— Respecto al articulo 2 de la cuestionada ley, que versa sobre la naturaleza de las
organizaciones de usuarios de agua, sostiene que se les ha definido de la misma manera
que en el Codigo Civil, sin embargo, se habria omitido reconocer que son asociaciones
civiles; y que, por ende, no resultaria admisible la intervencion del Estado en su

organizacion. Sostiene que esta omisién configuraria una vulneracién del derecho

fundamental de asociacion.

— Indica que el articulo 4 de la ley reconoce solo la personeria juridica de las juntas de

usuarios, excluyendo de dicha condicion a las demas organizaciones de usuarios de agua,
como son las comisiones y los comités. Afirma que esto constituiria una vulneracién del
derecho a la igualdad.

fsmo, considera que no se necesita de autorizacion previa para asociarse, por lo que,
g¥requerir una autorizacion administrativa de la Autoridad Nacional del Agua para que
/ se reconozca el funcionamiento de las comisiones y los comités de usuarios, el articulo 5
de la ley cuestionada colisionaria con el inciso 13 del articulo 2 de la Constitucién.

I3

— De la misma manera, entiende que el articulo 6 de la controvertida ley limitaria el
derecho de auto organizarse de las juntas de usuarios, al imponerles como deber que su
estructura cuente con una asamblea y un consejo directivo.

<_
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= Sefiala que el articulo 7 de la referida ley modifica la composicion de la asamblea general
de las juntas de usuarios, reemplazando a las comisiones de usuarios por “todos los
usuarios de agua del sector hidraulico”, lo que constituye una clara intromision de la
autoridad publica en la organizacion de las asociaciones.

— Asimismo, alega que se les impone el mecanismo de voto directo, universal y secreto; lo
que desconoce el derecho consuetudinario de estas asociaciones, en virtud del cual
usualmente se vota a mano alzada.

— En relacion con este Gltimo aspecto, sefiala que esta medida seria incluso mas arbitraria,
ya que, ademas de imponer quiénes votan, impone como se debe votar. Concluye que
esta interferencia del poder publico configuraria una vulneracion de los derechos
fundamentales de libre asociacion y la potestad normativa de aprobar su organizacion a
través del estatuto (consagradas en el articulo 2.13 de la Constitucion).

— A proposito del articulo 8 de la ley cuestionada, afirma el colegio recurrente que se
incurre en la misma intromision al intentar imponer cual debe ser el quorum de la
Asamblea General, el que ya estaria regulado conforme al articulo 87 del Codigo Civil,
disposicion que es recogida por los estatutos de las asociaciones ya constituidas.

— También, indica que el articulo 9 confunde lo que es un asociado y un usuario, figuras
distintas. Sefiala que las juntas de usuarios estan constituidas por las comisiones de
usuarios (que serian los asociados) y no por los usuarios del sector hidraulico, que, segiin
lo impuesto por esta ley, tendrian derecho a votar dentro de una junta de usuarios.

M\ — Por otro lado, sostiene que el articulo 10 interfiere con las atribuciones de la Asamblea
General, transfiriéndolas de forma arbitraria al Consejo Directivo; por lo que no se habria
respetado la potestad normativa de las asociaciones civiles.

— Alega que el articulo 11 de la ley que se cuestiona interfiere con la capacidad normativa
de las organizaciones, imponiendo atribuciones y la forma de organizacion que debe
-tener el Consejo Directivo, y no considera que actualmente existen Consejos Directivos
conformados por presidente, vicepresidente, secretario, tesorero, protesorero, vocales
agrarigs,y no agrarios.

Zonsejo Directivo; y que incluso le otorga la facultad de poder convocar a elecciones en
este ultimo organo.

— Finalmente, sefiala que el articulo 13, referido a la vigencia, impone una adecuacion de
las estructuras de las organizaciones de usuarios de agua a la ley cuestionada en un plazo

A~ 4
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ayor a 180 dias. Indica que el paso del tiempo faculta a la Autoridad Nacional del
Agua para efectuar la convocatoria a elecciones en aquellas juntas de usuarios que no se
hayan adecuado a lo dispuesto en dicha ley; lo que configuraria una interferencia abusiva
en el ejercicio del derecho a la libre asociacion y la potestad de autoorganizacion que este
confiere.

B-2. CONTESTACIONES DE DEMANDA

La defensa de la constitucionalidad corresponde al Congreso de la Republica, el que, a través
de su apoderado, en mérito del Acuerdo de Mesa Directiva 117-2014-2015/MESA-CR,
contesta ambas demandas basandose en los siguientes argumentos:

Expediente 0018-2014-PI/TC, ciudadanos

— Respecto a la supuesta falta de justificacion de la ley, sefiala que las leyes por su
naturaleza de actos de autoridad adoptados por acuerdo politico de mayorias
representadas en el Congreso no necesitan justificacion.

— Sostiene que los procesos de inconstitucionalidad no tienen por finalidad efectuar un
analisis de las razones que justificaron la aprobacion de la ley.

— Afirma que el articulo 103 de la Constitucién establece que se pueden expedir leyes
especiales cuando asi lo exige la naturaleza de las cosas. Afiade que la ley cuestionada
se habria dictado considerando la naturaleza juridica mixta o dual de las organizaciones
de usuarios de agua.

— Sefiala que las referidas organizaciones no son solo personas juridicas de derecho
privado, ni tampoco exclusivamente de derecho publico porque —si bien cuentan con
un reconocimiento por parte del Estado— no forman parte del sector publico nacional.

— Se ha cuestionado la facultad del Congreso para hacer cambios normativos en el marco
juridico que regia las organizaciones de usuarios, ya que €l demandante sefiala que el
derecho a la libertad de asociacion no permitiria que se dicten normas que las obliguen
a adecuarse a un nuevo régimen.

upondria sostener la ultractividad de las normas, lo que seria contrario a nuestro
ordenamiento juridico, tal y como lo ha confirmado el Tribunal Constitucional
adoptando la teoria de los hechos cumplidos.

— Afirma que establecer que las asociaciones civiles no tienen fines de lucro no vulnera el
derecho de asociacion porque no se trataria de una innovacion insertada en la Ley
30157; sino que, por el contrario, estos fines no lucrativos han estado previstos por

(,
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nuestro ordenamiento desde al menos 1989 con los D. S. 037-89-AG, 057-2000-AG y
067-2006-AG, y desde 2009 con la Ley de Recursos Hidricos y su posterior
reglamento.

— El apoderado del Congreso de la Republica sostiene que el verdadero fin que persigue
la demanda es cuestionar que las organizaciones de usuarios tengan fines no lucrativos.
Sostiene que esto no es posible porque se desnaturalizarian los objetivos
constitucionales si se permitiera que las organizaciones de usuarios puedan obtener
utilidades como consecuencia de la administracion de un bien de dominio y uso publico
como es el agua, respecto del que no existe propiedad privada.

como Chile, Espafia, Ecuador y Paraguay han establecido que las organizaciones de
usuarios no persiguen fin lucrativo.

— Asimismo, alega que considerar a las organizaciones de usuarios de agua como
entidades sin fines de lucro permite que exista un costo menor en las tarifas que los
usuarios pagan por el agua. Esto debido a que las juntas de usuarios, al administrar
recursos econoémicos que recaudan en representacion del Estado, estdn exoneradas de
algunos tributos, lo que permitiria que se reduzcan los “gastos de operacion” y asi no se
trasladen los costos a las tarifas.

@ ® — Sefiala que de la misma manera se ha entendido en el derecho comparado, ya que paises

— El apoderado del Congreso de la Republica sefiala que los demandantes han
interpretado de manera errénea que la ley estaria requiriendo una autorizacion previa
para ejercer el derecho de asociacion; lo que es incorrecto porque dicha norma se refiere
a un requisito posterior para que las asociaciones formadas por personas que
pertenezcan a un sector hidraulico comin sean reconocidas como organizaciones de
usuarios de agua. Sefiala que esta exigencia de reconocimiento previo seria razonable
considerando su naturaleza mixta.

Alega, por ultimo, que solo se convocara a elecciones en aquellas juntas de usuarios que
no se adectien a lo dispuesto en la norma al vencimiento del plazo establecido; sin
acortar ¢l mandato de los consejos directivos.
l pedjente 0022-2014-PI/TC, Colegio de Abogados de Arequipa
’ 2 p

— Seflala que recién desde el afio 2006 se les considera, por primera vez, como
asociaciones; sin embargo, aln asi se les obligaba a los usuarios a que se organicen en
comisiones de regantes y juntas de usuarios (su autonomia organizativa atin se veia
limitada).

A~ 4
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~— El apoderado del Congreso de la Republica explica que a partir del afio 2009, con la
Ley de Recursos Hidricos, se disefia a las organizaciones de usuarios como
asociaciones civiles sin fines de lucro; y, toda vez que la ley impugnada no reintroduce
la pertinencia obligatoria de los usuarios a dichas organizaciones, entonces debe
presumirse que mantienen su carécter de asociacion civil.

— Seiiala que la Ley de Recursos Hidricos, en su articulo 27, dispone que la autonomia en
la regulacion interna debe llevarse a cabo con arreglo al reglamento de dicha ley y no al
Coédigo Civil como afirman los demandantes.

— Afirma que si bien las organizaciones de usuarios siempre han sido y continian siendo
dirigidas por sus propios oOrganos de gobierno, democraticamente elegidos, las
limitaciones que las normas han establecido para este tipo de entidades desde su
creacion no permite clasificarlas como simples personas juridicas de derecho privado.

— Sostiene que las organizaciones sociales de base, a diferencia de las organizaciones de
usuarios de agua, siempre han sido reguladas por el Codigo Civil, sus fines y funciones
siempre han estado solo en su estatuto y nunca han requerido autorizacion; por lo que
no son lo mismo y no se las debe confundir.

— Sefiala que el demandante ha faltado a la verdad al afirmar que son los estatutos los que
siempre han establecido cuél es su organizacién y estructura; ya que el derogado
Reglamento de Organizaciones de Usuarios de Agua (Decreto Supremo 021-2012-AG)
ya regulaba su funcionamiento (articulo 1); también establecia como se conformaba la
Asamblea General y quiénes la integraban (articulo 21); que los acuerdos obligaban a
todos los usuarios de agua que la integraban en cuanto hayan sido adoptados de
conformidad con dicho reglamento (articulo 21); asi como sefialaba cuantos y cuéles
eran los cargos que integraban el Consejo Directivo, ademas de establecer los plazos
que duraban los mandatos (articulo 22); entre otros aspectos relevantes.

Aduce que esto Ultimo acreditaria que las organizaciones de usuarios de agua, antes de
‘la entrada en vigencia de la ley cuestionada, se limitaban a adecuar su estatuto a lo
dispuesto por el Reglamento de Organizaciones de Usuarios de Agua aprobado por D.S.
12-AG; lo que demostraria que siempre han tenido una regulacién mas intensa

organizaciones de usuarios de agua como asociaciones civiles, esto no define su
naturaleza, ya que, en aplicacioén del principio de primacia de la realidad, debido a la
funcién publica que realizan, son personas juridicas mixtas reguladas por normas
especificas.

A~ 4
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ega que, aun cuando la ley las ha denominado “asociaciones”, las organizaciones de
usuarios de agua presentan limitaciones razonables en sus facultades normativas. Sefiala
que es la ley la que establece sus fines, funciones y diversos ambitos de organizacion, y
solo se aplicaria el Codigo Civil de forma supletoria; algo que no sucede con las
asociaciones civiles privadas.

Indica que, en el sistema juridico espaiiol, la Ley de Aguas prevé la posibilidad de que
el Organismo de Cuenca apruebe o no los estatutos de las organizaciones de usuarios,
introduzca modificaciones en ellos, establezca cuél serd la forma de gobierno, los
cargos y las competencias de cada estamento, entre otras regulaciones.

— Advierte que, si se compara la norma impugnada con la referida Ley de Aguas, se
advertird que esta ultima permite el ejercicio de potestades exorbitantes, incluso muy
superiores a las conferidas a la Autoridad Nacional del Agua, sin que esto signifique
una vulneracion al derecho de asociacion; lo que ha sido confirmado por el Tribunal
Constitucional Espaifiol al desestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra dicha ley.

— Sostiene que el demandante ha entendido de manera errénea que la ley impugnada
reconoceria como personas juridicas inicamente a las juntas de usuarios, al excluir a las
comisiones y los comités del articulo 4 de dicha norma. Con relacién a esto, la
demandada sefiala que dicho articulo debe concordarse con el reglamento de la ley.

— Al respecto, indica que, si bien no han sido mencionadas explicitamente las comisiones
y los comités, esto no excluye su personeria juridica cuando el reglamento de la ley ha
establecido en el inciso 3 de su articulo 18 que todas las organizaciones de usuarios de
agua adquieren personeria juridica con su inscripcion en registro publicos; aunque
aclara que dicha inscripcion solo es obligatoria para la junta de usuarios y facultativa
para las comisiones y los comités.

— Agrega que las organizaciones de usuarios pueden constituirse libremente pero deben
ser reconocidas por la Autoridad Nacional del Agua para iniciar sus funciones, por
cuanto es dicha entidad la que comprueba que se haya cumplido, por ejemplo, con que

solo lps~fBuarios que pertenecen a un mismo subsector o pequefio sistema hidraulico

¢ tegrar la organizacion que se esta conformando.

participacion de la Autoridad Nacional del Agua en calidad de amicus curiae.

Caso Ley de las Organizaciones de Usuarios de Agua | 10
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tenor de esa resolucién, la entidad mencionada presentdé el informe técnico
1482018ANA-DOUA en su calidad de maxima autoridad técnico-normativa del Sistema de
Gestion de los Recursos Hidricos, donde sostiene lo siguiente:

— Hasta la fecha no ha resultado posible implementar en su totalidad la Ley 30157,

que resulta conforme con la Constitucion, lo que estd generando una grave situacion
de inestabilidad.

— Advierte, ademas, que existen 21 juntas de usuarios de agua que no cuentan con

representatividad legal, puesto que sus Consejos Directivos no se encuentran
debidamente inscritos en los registros phblicos para el periodo 2017-2020.

— Por otra parte, existen Juntas de Usuarios que han interpuesto procesos de amparo y
medidas cautelares con la finalidad de que se inaplique la referida ley, amenazando
la estabilidad del sistema y el logro de sus fines.

— Sefiala que esta situacion genera incertidumbre juridica, ademas de un problema
econOmico para el Estado y para los usuarios de agua.

— Estiman que entre el 2015 y el 2017, dichas juntas han recaudado por concepto de
tarifas de agua la suma de S/ 20 113 607.24 y en caracter de retribucién econdmica
S/ 1965 022.01, pero dichos montos no pueden ser utilizados ni transferidos por
cuanto los representantes legales de estas juntas tienen el mandato vencido y, en
consecuencia, no son reconocidos por las instituciones del sistema financiero.

Con posterioridad se presentd el informe técnico 396-2018-ANA-DOUA, en el que se
concluye lo siguiente:

— Las juntas de usuarios de agua, al carecer de representatividad y de mandato vigente

(a través de los Consejos Directivos o los comités de administraciéon temporal o
CAT), no pueden administrar ni manejar correctamente los fondos para la apropiada
operacion y desarrollo de la infraestructura hidraulica a su cargo; ello debido a que
las, cuentas bancarias, segin lo establecido en el articulo 95 del Reglamento de la
y 30157, deben abrirse a nombre de la junta en el Banco de la Nacion, cuyo
ovimiento se encuentra a cargo del presidente y el tesorero de manera
mancomunada.

S§imismo, se ha presentado el informe técnico 455-2018-ANA-DOUA (ampliatorio) en el
cual se afiade lo siguiente:

— Existen determinadas juntas de usuarios que no estin realizando una adecuada

operacién, mantenimiento y desarrollo de la infraestructura hidrdulica piblica,

A~ 4
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debido a que no vienen cobrando oportunamente las tarifas por la prestacion de
servicio publico de suministro agua a sus usuarios.

— Segun el amicus curiae, tal perjuicio se demostraria con la siguiente
documentacion:

e Cuadro de Monitoreo y Evaluacion de la Ejecucion del POMDIH 2017
(consolidado anual).

¢ Cuadro de Monitoreo y Evaluacién de la Ejecucion del POMDIH 2018 (por

trimestre).
( e Informe 109-2018-OA-UCRE, recaudacién por concepto de retribucion

econdmica por el uso de agua con fines agrarios
o Cuadro de juntas de usuarios sancionados.

— Las organizaciones renuentes a la aplicacién de la aludida norma legal y aquellas
que cuentan solo con un Comité de Administracion Temporal no han elaborado ni
presentado el Plan de Operaciéon y Mantenimiento y Desarrollo de la infraestructura
Hidraulica (POLIDIH) ante las administraciones locales de agua respectivas para su
aprobacion.

— La Autoridad Nacional del Agua (ANA), en ejercicio de sus facultades, ha venido
realizando acciones de fiscalizacion y supervision conforme a lo previsto en la
norma impugnada (contra aquellas que no cuentan con medidas cautelares que
disponen la inaplicacion de la Ley 30157).

Al igual que los informes precedentes, concluye que las juntas de usuarios de agua
que carecen de representatividad por no tener mandato vigente (a través de los
jas directivos o los comités de administracion temporal) no pueden
trar ni manejar adecuadamente los fondos para la operaciéon, mantenimiento
garrollo de la infraestructura hidraulica a su cargo, generando malestar entre
farios de agua.

En el informe se sefiala también que, por el incumplimiento de tales funciones, no
pueden retirarse los fondos de las cuentas bancarias a nombre de tales
organizaciones por haber caducado su mandato ni tampoco transferir a la Autoridad
Nacional del Agua lo recaudado por concepto de retribucion econdémica.

¢
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TRIBUNAL CONSTITUCION

or otro lado, mediante auto del Tribunal Constitucional, de fecha 24 de octubre de 2018,
se admitid la participacion de la Junta de Usuarios del Sur del Perti Operadores Hidréaulicos
en calidad de amicus curiae.

En el informe que presentara se sefiala, entre otras cosas, lo siguiente:
participacion de los usuarios en la gestion multisectorial, y el Estado garantiza su

autonomia y la elecci6on democratica de los funcionarios que ocupan los cargos
directivos, con arreglo al Reglamento.

6 — Las organizaciones de usuarios son asociaciones civiles que tienen por finalidad la

— Las normas cuestionadas no superan el test de razonabilidad (idoneidad, necesidad y
proporcionalidad) y tampoco se encuentran justificadas en razones de “interés de la

seguridad nacional, de la seguridad pablica o del orden publico, o para proteger la
salud o la moral pablicas o los derechos y libertades de los demas”.

— A través de la ley cuestionada se pretende legislar a nivel nacional definiendo una
forma {nica de organizacion al determinar sus funciones, facultades, régimen de
organizacion, etc., sin tener en consideracion que la realidad a nivel nacional es
diversa.

— Afirma que una organizacion de usuarios de la costa no tiene la misma problematica
de una organizacién de usuarios de la sierra y de la selva; en consecuencia, no se
justifica la emision de una ley para realidades diferentes.

— La normativa cuestionada expresa una profunda desconfianza del Estado respecto
de la transparencia de los actos eleccionarios de los dirigentes de las organizaciones
de la sociedad civil, al punto en que se ha visto impulsado a recurrir a una abierta
intromisién en su vida institucional interna, no para contribuir a la realizacion de
una proceso electoral transparente, sino para calmar la aludida desconfianza estatal.

II. FUNDAMENTOS

ONTEI;J)lDO DEL DERECHO A LA LIBERTAD DE ASOCIACION RECONOCIDO EN LA
FTITUCION

El derecho a la libertad de asociacién es un atributo que puede ser concebido como
aquel por el cual toda persona puede integrarse con otras, libremente y de modo
permanente, en funcién de determinados objetivos o finalidades (de caracter politico,
econdmico, religioso, gremial, deportivo o de cualquier otra indole), las cuales, aunque
pueden ser de diversa orientacidn, tienen como necesario correlato su conformidad con
laley.
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La propia Constitucion, en el inciso 13 del articulo 2, enuncia expresamente que toda
persona tiene derecho:

A asociarse y a constituir fundaciones y diversas formas de organizacion
juridica sin fines de lucro, sin autorizacion previa y con arreglo a ley. No
pueden ser disueltas por resolucion administrativa.

3. Adicionalmente, el inciso 17 del mismo articulo 2 de la Constitucion establece que las
J personas tienen derecho de participar en forma individual o asociada de la vida politica,
econdmica, social y cultural de la nacion.

4. Obviamente, la asociacion puede perseguir finalidades lucrativas o constituirse para la
realizacion de actividades altruistas, sociales, culturales o deportivas, entre otras. Pero,
en todo caso, el ordenamiento juridico puede exigir que determinadas actividades sean
realizadas por personas juridicas que tengan caracter no lucrativo.

5. Este Tribunal Constitucional tiene resuelto que el contenido constitucionalmente
protegido del derecho a la libertad de asociacion esta constituido por los siguientes
derechos:

a. El derecho de asociarse, entendiendo como la libertad de la
persona para constituir asociaciones, asi como la posibilidad de
pertenecer libremente a aquellas ya constituidas, desarrollando las
actividades necesarias para el logro de los fines propios de estas;

b. El derecho de no asociarse, esto es, el derecho de que nadie sea
obligado a formar parte de una asociacion o a dejar de pertenecer a
ella;

c. La facultad de auto organizacion, es decir, la posibilidad de que la
asociacion se dote de su propia organizacion (Sentencia 4241-
2004-AA/TC, fundamento 5); y

El derecho a desafiliarse que establece que toda persona puede
renunciar y, en consecuencia, negarse a continuar siendo miembro
de una asociacion.

Con relacion a la facultad de auto organizacion mencionada precedentemente, que es el
aspecto en torno al que gira el cuestionamiento de los demandantes, este Tribunal ha
establecido que dicha competencia permite encauzar el cumplimiento de los fines y
demas actividades derivadas de la constitucion y funcionamiento de una asociacion a

¢
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intereses de las personas adscritas a ella (Sentencia 10272004AA/TC, fundamento
2).

De esta manera, el derecho que tienen las asociaciones de auto organizarse tiene como

“presupuesto el derecho a aprobar sus estatutos de acuerdo con la Constitucién y las

leyes, garantizando, ademas, la efectividad de los acuerdos libremente adoptados por
sus organos de gobierno en el marco normativo acotado.

Asi, la autonomia organizativa se traduce en las clausulas estatutarias; entre ellas cabe
mencionar el procedimiento de incorporacion a la asociacion, asi como los derechos y
obligaciones de los asociados en el funcionamiento de esta, las posibles sanciones, el
objeto social y las atribuciones de sus oOrganos de gobierno, entre otras que se
establezcan.

Por tanto, bien entendidas las cosas, el derecho a la libertad de asociacion reconocido
constitucionalmente establece un marco de proteccion sobre la correspondencia de
varios individuos que, a través de la iniciativa privada, se organizan para establecer un
esquema de cooperacion en funcion a ciertos fines u objetivos sociales.

En este sentido, el derecho de asociacidén es un medio de proteccion necesario para que
las personas puedan establecer formas de convivencia solidaria y unida con la intencion
de alcanzar metas comunes. Esto resulta ser una manifestacion de la autonomia privada,
toda vez que la pertenencia o no pertenencia a una asociacién se sustenta en una
determinacion personalisima.

Por este motivo, se entiende que la delimitacion de los fines de una asociacion, prima
facie, no se encuentra sujeta a la discrecionalidad del Estado, sino a la consideracion de
sus miembros, siempre y cuando el objeto de dicha asociacion no afecte los principios y
valores constitucionales.

Asi pues, a juicio de este Tribunal, tras el andlisis de los alegatos de las partes, son dos
extremos del contenido del derecho a la libertad de asociaciéon mencionados supra, los
n ser tomados en cuenta como pardmetro de control respecto a la ley en

a. el derecho de constituir una asociacion que reuna a los usuarios de agua; y
b. el derecho de auto organizacion de esas asociaciones de usuarios.

. Para resolver la presente causa resultard necesario determinar la naturaleza de las

organizaciones de usuarios de agua, la relevancia del recurso que administran y el
alcance de la libertad de asociacion en este caso concreto.

¢
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TRIBUNAL CONSTITUCION

§2 EL AGUA COMO RECURSO NATURAL Y SU ADMINISTRACION

14. El agua es un recurso esencial que tiene dimensiones socioculturales, econOmicas y
ambientales. De acuerdo con las leyes organicas que regulan los recursos naturales en
general y el recurso hidrico en particular, la gestion integrada del agua es de necesidad
publica y de interés nacional, y tiene el objetivo de administrar de manera eficiente y
sostenible las cuencas hidrograficas y los recursos acuiferos, fomentando una nueva
cultura que procure satisfacer la demanda presente y garantizar el acceso de las futuras
generaciones.

derecho fundamental, por entonces aun no explicitado en la Constitucion, de acceder al
agua potable. En relacion con su contenido, sostuvo lo siguiente:

15. En la Sentencia 6534-2006-PI/TC, este Tribunal Constitucional sefialé que existia un
@ El derecho al agua potable, a la luz del contexto descrito, supondria
\ primariamente un derecho de naturaleza positiva o prestacional, cuya
concretizacion corresponderia promover fundamentalmente al Estado. Su
condicion de recurso natural esencial lo convierte en un elemento basico
para ¢l mantenimiento y desarrollo no so6lo de la existencia y la calidad de
vida del ser humano, sino de otros derechos tan elementales como la
salud, el trabajo y el medio ambiente, resultando practicamente imposible
imaginar que sin la presencia del liquido elemento el individuo pueda ver
satisfechas sus necesidades elementales y aun aquellas otras que, sin
serlo, permiten la mejora y aprovechamiento de sus condiciones de
existencia (fundamento 18).

6. Casi diez ailos después de aquella sentencia, se reformd la Constitucion incorporando el
articulo 7-A con el siguiente texto:

El Estado reconoce el derecho de toda persona a acceder de forma
progresiva y universal al agua potable. El Estado garantiza este derecho
priorizando el consumo humano sobre otros usos. El Estado promueve el
manejo sostenible del agua, el cual se reconoce como un recurso natural
esencial y como tal, constituye un bien publico y patrimonio de la
Nacién. Su dominio es inalienable e imprescriptible.

7. Por otra parte, corresponde afiadir que el articulo 66 de la Constitucion establece lo
siguiente:

Los recursos naturales, renovables y no renovables, son patrimonio de la

Nacion. El Estado es soberano en su aprovechaimiento. Por ley orgénica
se fijan las condiciones de su utilizacién y de su otorgamiento a
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particulares. La concesion otorga a su titular un derecho real, sujeto a
dicha norma legal.

18. El articulo 2 de la Ley de Recursos Hidricos establece que el agua constituye
patrimonio de la Nacion. Asimismo, determina que es un bien de uso publico y que el
dominio sobre ella es inalienable e imprescriptible. Sefiala también que la
administracién solo puede ser otorgada y ejercida en armonia con el bien comun, la
proteccion ambiental y el interés nacional.

19. Queda claro, entonces, que el agua constituye un recurso natural indispensable, toda vez
que satisface las necesidades humanas. El Estado es soberano en su aprovechamiento,
por lo que debe en todo caso, garantizar el acceso al recurso y el manejo sostenible de
este.

20. El articulo 19 de la Ley 26821, Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de
los Recursos Naturales establece que:

Los derechos para el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales se otorgan a los particulares mediante las modalidades que
establecen las leyes especiales para cada recurso natural. En cualquiera de
los casos el Estado conserve el dominio sobre estos, asi como sobre los
frutos y productos en tanto ellos no hayan sido concedidos por algin
titulo a los particulares.

21. Poy su parte, el articulo 26 de la Ley de Recursos Hidricos ha dispuesto que las formas
€ organizacion de los usuarios que comparten una fuente superficial o subterranea y un
sistema hidraulico comin son comités, comisiones y juntas de usuarios.

22. La ley impugnada, que regula la constitucion y el funcionamiento de las organizaciones

de usuarios de agua, resulta ser una de naturaleza especial que establece disposiciones a
nivel organizativo para las juntas, comisiones y comités que complementan la Ley de
g9s Hidricos.

£Ge tener en consideracion que este Tribunal Constitucional ha observado que la
Jnstitucion “no establece que la regulacion in foto de los recursos naturales
renovables o no renovables) deba desarrollarse mediante ley organica” (Sentencia
7 0025-2009-PI/TC, fundamento 8).

24. Por tanto, no son los recursos naturales, como tales, los que estan sujetos a dicha
reserva. Esta necesidad de regulacion por ley organica, en realidad, solo se proyecta
sobre dos aspectos vinculados con dichos recursos naturales: (a) las condiciones de su
utilizacion y (b) las condiciones de su otorgamiento a particulares.
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25.En tal contexto, mediante la ya referida Ley Organica 26821, se han establecido

claramente las condiciones de la utilizacion del agua y la forma en que se otorgan los
! derechos sobre este recurso natural, permitiendo que dentro de este marco, mediante ley
especial, se establezcan las condiciones de su utilizacion por los particulares.

26. El Estado, en consecuencia, no solo debe asumir un rol de control con la finalidad que
las actividades propias de las organizaciones de usuarios no contravengan la
Constitucion y las leyes; sino que, ademds, tiene que traducir su soberania, respecto del
agua, a través de su competencia para legislar y ejercer funciones ejecutivas sobre esta,
tal y como se ha establecido en el articulo 6 de la Ley Organica de Aprovechamiento
Sostenible de los Recursos Naturales.

‘ §3. LA NATURALEZA DE LAS ORGANIZACIONES DE USUARIOS DE AGUA
27. El derecho a la libertad de asociacion, en el caso de los usuarios de agua, parte de lo

dispuesto por los ya acotados incisos 13 y 17 del articulo 2 de la Constitucion, pero
adquiere particulares contornos a partir de las leyes organicas que delimitan su
contenido.

28. En primer lugar, corresponde tomar en cuenta la Ley 29338, de Recursos Hidricos, que
regula el uso y gestion integrada del agua; ya sea superficial, subterrdnea, continental,
maritima o atmosférica, y los bienes asociados a esta.

29. Dicha ley regula, ademas, la actuacion del Estado y los particulares en relacion con este
recurso; definiendo, especificamente, a las organizaciones de usuarios de agua,
estableciendo su clasificacion y funciones, por lo que su contenido resulta clave para

determinar la constitucionalidad de la norma sometida a control.
30. Por otra parte, corresponde tomar en cuenta la Ley 26821, Ley Organica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, que desarrolla las condiciones
apdalidades de otorgamiento de estos a los particulares.
#specto, dicha norma tiene como objetivo promover y regular el aprovechamiento

encuentra el agua; ademas de establecer un marco para ¢l fomento de la inversion,
procurando un equilibrio dindmico entre el crecimiento econdémico, la conservacion del
medio ambiente, asi como también ¢l desarrollo de la persona.

32. En el segundo parrafo del articulo 2 de la Ley 30157, Ley de las Organizaciones de
Usuarios de Agua, se establece que estas organizaciones se definen como sigue:

[...] organizaciones estables de personas naturales y juridicas sin fines de
lucro que canalizan la participacion de sus miembros en la gestion
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multisectorial y uso sostenible de los recursos hidricos en el marco de la
Ley 29338 [...].

33. La citada Ley de Recursos Hidricos establece que las organizaciones de usuarios de
agua son asociaciones civiles, y estas, como sefiala en el articulo 16 de su reglamento,
poseen una naturaleza no lucrativa y tienen como finalidad participar en la gestion del
uso sostenible de este vital recurso.

4. Por otra parte, cabe subrayar que los fines de las asociaciones reguladas por el Codigo
Civil son de naturaleza no lucrativa y se agotan en el interés de los particulares que
pueden determinar su finalidad.

35. Sin embargo, y a diferencia de las anteriores, las organizaciones de usuarios de agua no
pueden establecer su objeto social o sus fines voluntariamente, ya que estos se
encuentran predeterminados por la ley, asi como tampoco pueden decidir coexistir dos
0 mas organizaciones del mismo nivel sobre el mismo sector o subsector hidraulico.

36. Este Tribunal Constitucional considera que las organizaciones de usuarios de agua no se
pueden equiparar a las asociaciones tipicas a la que se refiere el Codigo Civil. Por un

Q(\m lado, debido al interés publico que encierran las funciones y los objetivos que las
primeras persiguen, estos no pueden ser cumplidos por cualquier asociacion regulada
exclusivamente por el derecho privado.

37. Por otra parte, no cualquier persona puede ser miembro de las organizaciones de
usuarios, sino tan solo aquellos que hayan sido reconocidos, previamente, como
usuarios por la Autoridad Nacional de Agua. Asimismo, una vez considerados como
tales, solo podrian asociarse a la organizaciéon que corresponda al sector o subsector
hidraulico al que pertenecen.

38. En este sentido, la ley actualmente vigente —al igual que el Decreto Supremo 021-
AG, implicitamente derogado por ella— les fija un quorum especial para adoptar
ones, una forma preestablecida de elecciones internas, un conjunto de especificas
bticiones, una determinada composicidn y eleccidn en los Consejos Directivos de la
tas de usuarios, entre otras disposiciones relacionadas con la organizacion de estas
particulares asociaciones.

. Este Colegiado entiende que dicho marco legal se ha previsto principalmente por las
trascendentales funciones que desempefian las organizaciones de usuarios de agua. De
acuerdo con el articulo 27 de la Ley de Recursos Hidricos, las juntas de usuarios tienen,
entre sus funciones, las siguientes:

a. operar y mantener la infraestructura hidraulica,
b. distribuir el agua,
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c. realizar el cobro, y
d. administrar las tarifas por el uso del agua.

40. Toda vez que las organizaciones de usuarios de agua manejan un recurso de propiedad
de la Naciéon y realizan una actividad administrativa en torno a este, el Tribunal
Constitucional entiende que nos encontramos frente a una figura de colaboracion de
particulares en tareas de interés general que tienen como objetivo el bien comin y que
colaboran dentro de su 4mbito con la finalidad del Estado prevista en el articulo 1 de la
Constitucion.

41. Corresponde advertir, por otro lado, que el inciso 1 del articulo 20 del reglamento de la
Ley 30158 establece que el Estado es propietario de las infraestructuras hidraulicas de
caréacter publico, debiendo tomarse en cuenta que esto no limita el derecho de propiedad

@ que, como personas juridicas, pueden ejercer las organizaciones de usuarios de agua.

42. De este modo, nuestro ordenamiento juridico, mediante la norma impugnada, ha
habilitado a agentes externos a la Administracion Publica para que, mediante las
organizaciones de usuarios de agua, puedan participar en la gestion multisectorial y el
uso sostenible de los recursos hidricos. Asi pues, el articulo 13 del reglamento de la ley
impugnada establece que las actividades que desarrollan las organizaciones de usuarios

M en la gestion de infraestructura hidraulica y de los recursos hidricos son de interés
publico.

43. Por todo lo sefialado, queda claro que las organizaciones de usuarios nacen por
iniciativa privada y adoptan la forma de asociaciones sin fines de lucro pero
simultdneamente administran un bien publico y perciben ingresos que deben ser
transferidos al Estado, sin mencionar que se encuentran dentro del ambito del Sistema
Nacional de Control.

44, Podria concluirse, entonces, que las organizaciones de usuarios de agua deben ser
entendldas como asociaciones de naturaleza mixta que pueden tener un régimen
ar diferente al de aquellas que son reguladas por el Codigo Civil.

F LA PRESUNTA AFECTACION DEL DERECHO A LA LIBERTAD DE ASOCIACION

determinado que las organizaciones de usuarios tienen una naturaleza especial, ya que
estan destinadas a promover el uso eficiente y sostenible de los recursos hidricos por lo
que no se les debe confundir con las asociaciones reguladas en el Codigo Civil.

46. Dentro de dicho contexto, deber4 analizarse la presunta inconstitucionalidad de la
norma sometida a control determinando si se configura una vulneracion del derecho a la
libertad de asociacion. Ahora bien, el contenido de este derecho, que se identificara
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supra, habra que aplicarlo al contexto particular de las organizaciones de usuarios de
agua.

47. Con la entrada en vigencia de la Ley de Recursos Hidricos, el legislador le asigné a las
organizaciones de usuarios funciones vinculadas al uso sostenible del agua. Asimismo,
y en virtud de la naturaleza de la materia, considerd necesario regular de manera més
especializada su funcionamiento y estructura mediante la Ley de Organizaciones de
Usuarios de Agua.

48. Resulta importante sefialar que las organizaciones de usuarios de agua tienen como

funciones mas importantes el cobro de las tarifas de agua y la administracioén de estos

recursos; la distribucion del agua en el sector hidraulico que le corresponde; la

\ \‘ operacion y mantenimiento de la infraestructura hidraulica a su cargo; entre otras
funciones que variaran seg(n se trate de juntas, comisiones o comités de usuarios.

49. Asimismo, como se ha dispuesto en el articulo 28 de la Ley de Recursos Hidricos, el
ejercicio de las funciones asignadas a las juntas de usuarios, por realizarse respecto a
recursos de caracter pablico, es evaluado conforme a las normas aplicables del Sistema
Nacional de Control; lo que refuerza la conviccion de que las funciones que desarrollan
las organizaciones de usuarios de agua tienen una faceta de caracter pablico.

50. Por lo tanto, debe apreciarse que, en su condicion de soberano en el aprovechamiento
de los recursos naturales, y por la naturaleza mixta de las organizaciones de usuarios de
agua, no se evidencia que sea inconstitucional que el Estado haya dispuesto un
regulacion especial para las organizaciones que administran el agua y los recursos que
esta actividad genera; tanto en su organizacion como en su funcionamiento;
garantizando en todo caso su autonomia, de conformidad con el ordenamiento juridico.

. El respeto por la autonomia de las organizaciones de usuarios significa, entre otras
cosas, que el Estado no puede intervenir en sus decisiones, que no puede elegir a sus
dades y que debe respetar sus acuerdos; siempre y cuando estas atribuciones se
{ realizado en el marco de la Constitucion y de la Ley.

(f o ya se pusiera de relieve, corresponde tomar en consideracion que conforme al
rticulo 44 de la Ley de Recursos Hidricos y el articulo 64 de su reglamento, los
usuarios ostentan un derecho de uso otorgado por la Autoridad Nacional del Agua. Esto
implica que toda aquella persona que quiera considerarse usuario de agua, requiere una
resolucion administrativa de reconocimiento para ejercer tal derecho.

. Por tanto, para que se constituya una organizacion de usuarios en cualquiera de sus
formas tiene que haber previamente, respecto a las personas que las conforman, una
resolucion administrativa que les otorgue un derecho de uso. Esto implica que, como
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fue referido supra, en tanto una persona no sea considerado usuario de agua, no podria
formar parte de una de las organizaciones reguladas en la ley impugnada.

En este sentido, a juicio de este Tribunal Constitucional, las organizaciones de usuarios
deben ser entendidas como asociaciones en virtud de que nacen por la voluntad de los
particulares; sin embargo, por ser el agua el bien sobre el que desarrollan sus
actividades, no resulta contrario a la Constitucion que el Estado establezca algunos
limites proporcionados y razonables a su capacidad auto organizativa, asi como las
condiciones que considere necesarias para alcanzar el fin que el ordenamiento juridico
les ha encomendado, sin que esto presuponga una afectacion a su derecho de
asociacion.

Por las razones expuestas, los argumentos esgrimidos por los demandantes que estan
relacionados con la afectacion del derecho a la libertad de asociacion deben ser
rechazados, toda vez que las organizaciones de usuarios de agua no son simples
asociaciones de derecho privado, sino que tienen como finalidad el cumplimiento de un
servicio publico vinculado a un recurso natural de importancia trascendental como es el
agua.

En consecuencia, a la luz de la naturaleza mixta de las organizaciones de usuarios de
agua, de la soberania estatal que recae sobre el agua y de las razones expuestas, debe
declararse infundada la demanda en lo referido a la presunta afectacion del derecho a la
libertad de asociacion de las organizaciones de usuarios de agua.

SOBRE LA PRESUNTA AFECTACION AL DERECHO A LA IGUALDAD

El Colegio de Abogados de Arequipa alega que en el articulo 4 de la ley impugnada
solo se considera la personeria juridica de las juntas de usuarios, desconociendo y
excluyendo, por tanto, la condicion de asociacion civil de las otras organizaciones de
usuarios de agua, tales como los comités y comisiones. Por tanto, alega que existe un
trato diferenciado que vulneraria su derecho de igualdad ante 1a ley.

analizar el alegato de discriminacion planteado por el Colegio de Abogados
ente, corresponde comenzar tomando en cuenta que el inciso 2 del articulo 2 de la
Opfistitucion establece que “toda persona tiene derecho a la igualdad ante la ley. Nadie
debe ser discriminado por motivo de origen, raza, sexo, idioma, religion, opinion,
condicion economica o de cualquiera otra indole”

. Tal como ha sido dicho en reiteradas ocasiones por este Tribunal Constitucional, el

derecho-principio de igualdad encuentra su fundamento en la dignidad humana (ver,
entre otras, la Sentencia 0023-2005-PI/TC, fundamento 42) y no se puede abordar
“unidimensionalmente, como una mera exigencia de trato paritario entre personas

-
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situadas en condiciones idénticas o similares” (Sentencia 0033-210-PI/TC,

fundamento 12).

Contrariamente a lo que pudiera desprenderse de una interpretacion literal de la norma
establecida en el articulo 2.2 de la Constitucién, se trata de un derecho fundamental que
no consiste en la facultad de las personas para exigir un trato igual a los demas, sino de
que sean tratadas de igual modo a quienes se encuentran en una misma condicion
(Sentencia 0048-2004-PI/TC, fundamento 59). No supone, pues, ¢l tratamiento idéntico
de todos los casos.

De ahi que la jurisprudencia de este Tribunal haya desarrollado el discernimiento entre
dos categorias juridico-constitucionales como diferenciacion y discriminacion.

Este 6rgano de control de la Constitucion tiene resuelto que la discriminacion es aquel
trato diferente y arbitrario que le impide a la persona acceder a oportunidades esenciales
a las que otros, en su misma condicion, tienen acceso (Sentencia 0090-2004-AA/TC,
fundamento 43).

. Ello coincide con la linea esbozada por la Oficina del Alto Comisionado para Derechos

Humanos de la Organizacion de Naciones Unidas, que describe el término
discriminacion como “toda distincidn, exclusion, restriccion o preferencia que se basen
en determinados motivos, como la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, la
opinidn politica o de otra indole, el origen nacional o social, la posicion econdmica, el
nacimiento o cualquier otra condicion social, y que tengan por objeto o por resultado
anular o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad,
de los derechos humanos y libertades fundamentales de todas las personas”
(Observacion General 18, Comentarios Generales, 37 Periodo de sesiones, 1989).

. La diferenciacion, en cambio, esta constitucionalmente permitida siempre y cuando el

at0/ desigual se funde en causas objetivas y razonables. Por el contrario, si tal
desfgualdad de trato no resulta razonable ni proporcional, se estard ante una
dp€riminacion, esto es, frente a una desigualdad de trato constitucionalmente
ntolerable (Sentencia 0048-2004-PI/TC, fundamento 62).

. En la sentencia recaida en el Expediente 0045-2004-PI/TC, el Tribunal concluy6 que el

trato diferenciado dejaba de constituir una distinciéon constitucionalmente permitida
cuando esta carecia de justificacion en los términos que demanda el principio de
proporcionalidad (fundamento 31, in fine).

. Si, como se lleva dicho, el principio de igualdad constitucionalmente garantizado no

impone el trato idéntico de todos los sujetos, sino un trato igualitario de los que se
encuentran en la misma condicién, esto implica que quien invoca la afectacion del
principio debe demostrar dos cosas:

¢
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a. el trato diferente; y
b. que se encuentra en la misma condicion que quien recibi6 el trato diferente.

67. En tal sentido, este Tribunal afirm6é que, para determinar la existencia de una
diferenciacion juridicamente relevante debe constatarse que se aplica diferente trato a
quienes se encuentran en condiciones iguales, o un trato homogéneo a quienes se
encuentran en diferente situacion, lo que vendria a constituir una violacion del principio
de igualdad por indiferenciacion (Sentencia 02437-2013-PA/TC, fundamentos 25 y
siguientes).

68. En otras palabras, la identificacion del tratamiento diferenciado debe realizarse

asigna diferente consecuencia, que viene a constituir lo que se denomina término de
comparacion (tertium comparationis).

\ mediante la comparacién entre el objeto, el sujeto, la situacion o la relacion que se
cuestiona y otro identificable desde el punto de vista factico o juridico, pero al que se le
69. Este término de comparacién debe presentar una situacion juridica o féctica que
comparta una esencial identidad, en sus propiedades relevantes, con el trato que se
wa/l denuncia.

70. La inexistencia de caracteres comunes entre el trato que se cuestiona y la situacion que
se ha propuesto como término de comparacion impide que se pueda determinar una

intervencion sobre el principio-derecho de igualdad.

71. El derecho a la igualdad constituye un principio bésico del Estado constitucional,

ademds de ser un derecho fundamental. Asimismo, este Tribunal ha establecido que el
principio-derecho de igualdad “no posee una naturaleza autdonoma sino relacional, es
decir, que funciona en la medida en que se encuentre relacionada con el resto de

derechos, facultades y atribuciones constitucionales y legales”. Asi, el examen sobre la
vulneracion del principio—derecho de igualdad esté relacionado con el examen sobre la
3C16n de otros derechos (Sentencia 0023-2005-PI/TC, fundamento 66).

£livamente, el principio de igualdad opera como un mecanismo que permite
#egurar el goce real, efectivo y pleno del conjunto de derechos que la Constitucion y
las leyes reconocen y garantizan a todos los sujetos, aunque sin perder de vista lo ya
dicho en torno a las diferenciaciones legitimas.

73. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el reconocimiento del derecho a la igualdad
implica, simultineamente, la interdiccion de la arbitrariedad, que ha sido definida en la
jurisprudencia de este drgano de control de la Constitucion como carencia de
fundamentacion objetiva, o, dicho en otros términos “como aquello desprendido o ajeno
a toda raz6n” (Sentencia 0090-2004-AA/TC, fundamento 12).
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. Al respecto, debe tenerse en cuenta que las juntas son las organizaciones de usuarios de
mayor nivel, son personas juridicas organizadas sobre la base de un sector hidraulico
comun.

75. Las juntas tienen la funcién de operar y mantener la infraestructura hidraulica a su
cargo, distribuir el agua en su sector, cobrar las tarifas de agua y administrar dichos
recursos, entre otras.

76. Por otra parte, las comisiones constituyen organizaciones de nivel intermedio que

forman parte de la junta de usuarios de un sector hidraulico, y los comités, por ultimo,
! rednen a los usuarios de la infraestructura de un subsector y se integran en la comision
que les corresponda.

77. Se evidencia, entonces, que se trata de diferentes niveles de la organizacion de los
usuarios de agua y, por lo tanto, el hecho de que se haya previsto un régimen juridico
diferenciado no supone una vulneracion del principio de igualdad.

8. Sin perjuicio de lo dicho, corresponde advertir que a través del articulo 18 del
reglamento de la Ley 30157 se establece:

untas dé
usuarios

a. las organizaciones de usuario de agua adquieren personalidad juridica
con su inscripcién en los registros piiblicos;

b. para su inscripcién registral, es obligatorio que las organizaciones de
usuarios de agua cuenten con la resoluciéon administrativa, expedida por
la Autoridad Nacional del Agua, que las reconozcan como tales; y
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- c. la inscripcidn en los registros publicos es obligatoria para las juntas de
usuarios y facultativa para las comisiones y comités de usuarios.

79. Queda claro entonces que, si bien la inscripcion es obligatoria para las juntas y
facultativa para las comisiones y comités, esta medida no implica que los comités y
comisiones de usuarios se vean privados de poder obtener, al igual que las juntas de
usuarios, la personalidad juridica respectiva.

80. Por tales fundamentos, debe declararse infundada la demanda en el extremo referido a
la afectacion del derecho a la igualdad.

\ §6. SOBRE LA PRESUNTA AFECTACION AL PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LAS NORMAS

81. El Colegio de Abogados de Arequipa sostiene que los articulos 6 y 11 de la Ley 30157
vulneran el principio de prohibiciéon de la aplicacion retroactiva de las normas, pues
entiende que la ley se esta aplicando a hechos anteriores a su vigencia.

82. El articulo 6 de la ley impugnada regula la estructura basica de las juntas de usuarios de
agua, y el articulo 11 se refiere a la composicién y eleccion de los consejos directivos
de dichas organizaciones.

=1

83. Como es evidente, el legislador ha disefiado una estructura organizativa y un conjunto
de reglas para la eleccion de autoridades a las que deben adaptarse las juntas de
usuarios, pero en modo alguno se evidencia que exista una aplicacion retroactiva de
esos deberes.

84. La regulacion introducida en la ley se aplicaré a partir de su vigencia y, por lo tanto,
resulta conforme con la teoria de los hechos cumplidos, recogida en el articulo 103 de la
Canstitucion en cuanto establece lo siguiente:

La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las consecuencias de las
relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene fuerza ni efectos
retroactivos.

. Este Tribunal Constitucional tiene pacificamente resuelto que, para aplicar una norma
en el tiempo, debe considerarse la teoria de los hechos cumplidos y, consecuentemente,
el principio de aplicacion inmediata de las normas (Sentencia 0025-2007-PI,
fundamento 72).

86. Queda claro entonces que las reglas establecidas en la ley se aplicaran a partir de su
vigencia, que no tendrdn aplicacion retroactiva y que, en consecuencia, corresponde
desestimar la demanda en este extremo.

¢
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87. Asimismo, respecto al proceso de adecuacion de estructuras establecido en el articulo
13 de la Ley 30157, el demandante alega que este mismo principio se estd viendo
afectado toda vez, que al imponer elecciones en el plazo de 180 dias desde la entrada en
vigencia de la ley, se desconocen procesos eleccionarios por los cuales se habian
elegido autoridades para el mandato 2014-2016.

88. Atendiendo a que al momento de expedir la presente sentencia ha vencido el mandato
de las autoridades electas para el periodo 2014-2016 se ha producido la sustraccion de
la materia respecto de la presunta vulneracion de derechos derivada del deber de
convocar a elecciones en el plazo de 180 dias y, por lo tanto, corresponderé analizar la
constitucionalidad general del deber de convocar a elecciones adaptando la estructura
de los organos de las organizaciones de usuarios de agua a la nueva ley.

89. Como ya se ha sostenido, la regulacion legal de las Juntas, Comisiones y Comités de
Usuarios de Agua no afecta el derecho a la libertad de asociacion y, en consecuencia,
no puede juzgarse como inconstitucional el deber de adecuar a la ley la estructura y la
convocatoria a elecciones en el dmbito de los drganos que los componen.

III. FALLO

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

HA RESUELTO

Declarar INFUNDADAS las demandas de inconstitucionalidad contra la Ley 30157, de las
Organizaciones de Usuarios de Agua.

Publiquese y notifiquese. 79 ;4/0/ /é/
A 447\
C
SS. 7

LEDESMA NARVAEZ

FERRERO COSTA
MIRANDA CANALES

RAMOS NUNEZ

SARDON DE TABOADA

ESPINOSA-SALDANA BARRERA

Lo que certifico:

PONENTE LEDESMA NARVAEZ

Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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Expedientes 0018-2014-PI/TC y 0022-2014-PI/TC Acumulados
Caso Ley de las Organizaciones de Usuarios de Agua

VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA BARRERA

En el presente caso coincido con lo resuelto en la sentencia por la mayoria de los
magistrados.

En efecto, considero que, atendiendo a lo que es objeto de regulacion en la
disposicion cuestionada (asociaciones que gestionan el uso del agua), es razonable que
se establezcan diversos limitespara ellas, lo que implica que su configuracién finalmente
no pueda quedar unicamente en manos de la voluntad de los asociados. De hecho, este
tipo de asociaciones nunca han tenido una plena libertad de configuracién, pues siempre
ha existido regulaciones (legales, reglamentarias) que limitan la libertad de
configuracién.

Por otra parte, los limites que aparecen en la ley cuestionada parecen razonables,
atendiendo a los requerimientos que se encuentran vinculados con el uso del agua.
Ademas de ello, es necesario tener en cuenta que el derecho de asociacién es uno de
configuracién legal (articulo 2, inciso 13 de la Constitucién).

En este sentido, considero a mayor abundamiento que no puede acogerse
posiciones practicamente absolutas del derecho de asociacién, conforme a la cual |
seentiende que este nopodria ser limitado por leyes razonables.

Asimismo, estoy de acuerdo con que se haya desestimado que exista una

vulneracion del derecho a la igualdad. Ello es asiporqueel rol de las juntas no es
equiparable al de las comisiones o de los comités. También estoy de acuerdo con ‘

desestimar el extremo referido a la supuesta aplicacion retroactiva de las leyes, pues
resulta claro que la ley se estd aplicando a hechos actuales (es decir, conforme teoria de ‘
los hechos cumplidos). |
|

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA % jﬁ?&o f, / q,/ i/%L

Lo que certifico:

Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNALCONSTITUCIONAL
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO ERNESTO BLUME FORTINI
OPINANDO POR DECLARAR FUNDADA LA DEMANDA E
INCONSTITUCIONAL LA LEY 30157, POR VULNERAR EL DERECHO
CONSTITUCIONAL DE ASOCIACION

Discrepo, respetuosamente, de la sentencia de mayoria que ha optado por declarar
INFUNDADAS las demandas de inconstitucionalidad promovidas contra la Ley 30157,
por cuanto considero que la demanda es FUNDADA ya que la norma impugnada es
INCONSTITUCIONAL al vulnerar el derecho fundamental a la libertad de asociacion.

Las razones puntuales de mi posicion

Del contenido del derecho de asociacién reconocido en la Constitucién

1.

El derecho de asociacion es un atributo que puede ser concebido como aquel por el
cual toda persona puede integrarse con otras, libremente y de modo permanente, en
funcién de determinados objetivos o finalidades (de caracter politico, econémico,
religioso, gremial, deportivo o de cualquier otra indole), las mismas que, aunque
pueden ser de diversa orientacion, tienen como necesario correlato su conformidad
con la ley.

La propia Constitucion, en el inciso 13 del articulo 2, enuncia expresamente que
toda persona tiene derecho:

“A asociarse y a constituir fundaciones y diversas formas de organizacion juridica
sin fines de lucro, sin autorizacion previa y con arreglo a ley. No pueden ser
disueltas por resolucion administrativa”.

Adicionalmente, el inciso 17 del mismo articulo 2 de la Constitucion establece que
las personas tienen derecho de participar en forma individual o asociada de la vida
politica, econémica, social y cultural de la nacién.

Obviamente que la asociacién puede perseguir finalidades lucrativas o constituirse
para la realizacion de actividades altruistas, sociales, culturales o deportivas, entre
otras. Pero en todo caso el ordenamiento juridico puede exigir que determinadas
actividades sean realizadas por personas juridicas que tengan caréacter no lucrativo.

Este Tribunal Constitucional tiene resuelto que el contenido constitucionalmente
protegido del derecho de asociacion esta constituido por:

a. El derecho de asociarse, entendiendo por tal la libertad de la persona para
constituir asociaciones, asi como la posibilidad de pertenecer libremente a
aquellas ya constituidas, desarrollando las actividades necesarias en orden
al logro de los fines propios de las mismas;

b. El derecho de no asociarse, esto es, el derecho de que nadie sea obligado a
formar parte de una asociacion o a dejar de pertenecer a ella; y

¢
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c. La facultad de auto organizacién, es decir, la posibilidad de que la
asociacion se dote de su propia organizacion (Sentencia 4241-2004-
AA/TC, fundamento 5).

d. El derecho a desafiliarse que establece que toda persona puede renunciar
y, en consecuencia, negarse a continuar siendo miembro de una
asociacion.

En relacion con la facultad de auto organizacion mencionada precedentemente, que
es el aspecto en torno al que gira el cuestionamiento de los demandantes, este
Tribunal ha establecido que dicha competencia permite encauzar el cumplimiento
de los fines y demas actividades derivadas de la constitucion y funcionamiento de
una asociacion a los intereses de las personas adscritas a ella
(Sentencia 10272004AA/TC, fundamento 2).

De esta manera, el derecho que tienen las asociaciones de auto organizarse tiene
como presupuesto el derecho a aprobar sus estatutos de acuerdo con la Constitucion
y las leyes, garantizando, ademas, la efectividad de los acuerdos libremente
adoptados por sus érganos de gobierno en el marco normativo acotado.

Asi, la autonomia organizativa se traduce en las clausulas estatutarias; entre ellas
cabe mencionar el procedimiento de incorporacion a la asociacion, asi como los
derechos y obligaciones de los asociados en el funcionamiento de la misma, las
posibles sanciones, el objeto social y las atribuciones de sus 6rganos de gobierno,
entre otras que se establezcan,

Por tanto, bien entendidas las cosas, €l derecho a la libertad de asociacion
reconocido constitucionalmente establece un marco de proteccion sobre la
correspondencia de varios individuos que, a través de la iniciativa privada, se
organizan para establecer un esquema de cooperacion en funcién a ciertos fines u
objetivos sociales.

En este sentido, el derecho de asociacion es un medio de proteccion necesario para
que las personas puedan establecer formas de convivencia solidaria y unida con la
intenciéon de alcanzar metas comunes. Esto resulta ser una manifestacion de la
autonomia privada toda vez que la pertenencia o no pertenencia a una asociacion se
sustenta en una determinacidn personalisima.

Por este motivo, se entiende que la delimitacion de los fines de una asociacion,
prima facie, no se encuentra sujeta a la discrecionalidad del Estado, sino a la
consideracién de sus miembros, siempre y cuando ¢l objeto de dicha asociacion no
afecte los principios y valores constitucionales.

Es en el contexto de las afirmaciones hasta aqui sefialadas que paso analizar la
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naturaleza intervencionista de la norma objeto de cuestionamiento.

Los alcances de la intervencidn estatal en relaciéon con el derecho de asociaciéon

13.

14.

17.

15.

16.

Si bien es cierto que de acuerdo con el marco constitucional que nos rige, las
asociaciones cualesquiera que sea su configuracidn, se encuentran condicionadas a
los pardmetros que establece la ley, ello no supone en modo alguno que el Estado, a
nombre de esta ultima, distorsione la configuracion de tal derecho interviniendo en
los 4mbitos en los que la propia Constitucién ha querido establecer garantias o

seguridades.

En efecto, de acuerdo con el inciso 13 del articulo 2 de la Constitucion, esta claro
que toda persona tiene derecho a constituir asociaciones y fundaciones con todo
tipo de fines, criterio que, como ya se adelant6, va de la mano con la interpretacién
extensiva de dicha norma en relacién con la previsién contenida en el inciso 17 del
mismo articulo 2 de la norma fundamental, concerniente con el derecho de
participacion en forma individual o asociada de toda persona (y que abarca todo
tipo de objetivos), sino y por sobre todo, con el inciso | del articulo 16 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos que establece que “Todas las
personas tienen derecho a asociarse libremente con fines ideologicos, religiosos,
politicos, econémicos, laborales, sociales, culturales, deportivos o de cualquier otra
indole”.

De acuerdo con dicha premisa, la ley podréd regular que los objetivos de toda
asociacién no puedan resultar contrarios a otras finalidades u objetivos
constitucionales, pero en ningin caso restringir los mismos so pretexto de la simple
o elemental discrecionalidad. En otros términos, el legislador no podra proscribir el
ejercicio del derecho de asociacién en funcién de propositos u objetivos
caprichosos o basados en criterios carentes de base objetiva o contrarios a la
configuracion abierta con la que es concebido dicho atributo fundamental.

Otra de las garantias que deriva nitidamente de la norma fundamental, es la relativa
a la no autorizacién previa, premisa que parte del supuesto de que son los asociados
quienes deciden conformarla y no asi el Estado o algln tipo de ente ajeno a los
propios interesados. De esta forma y aun cuando pueda resultar legitimo que la
regulacion de las asociaciones dependa o se sujete a ciertos criterios comunes que
puedan establecerse de acuerdo a los tipos o variantes que aquellas adopten, no
resultara viable que la decisién de instituir una asociacién como tal dependa de lo
que la administracién pueda imponer al respecto, ya que la norma fundamental no
condiciona su existencia a ningun requisito previo o anticipado que no sea la
estricta voluntad de quienes decidan integrarla.

Por Gltimo y como correlato de lo anteriormente sefialado, queda claro que, asi
como la administracién no influye ni decide el proceso de creacién de una
asociacién, tampoco, puede disponer su disolucion ya que dicha posibilidad si bien
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no es imposible de acontecer, dependeré o de la voluntad de sus propios agremiados
o en el més radical de los casos, de la existencia de un mandato judicial librado con
las garantias de un proceso debido. La garantia de no disolucion administrativa
importa pues para el Estado de Derecho, una indudable seguridad juridica frente a
lo que representa este importante derecho fundamental y es en dichos términos que
la misma debe ser asumida.

LAS INCONSTITUCIONALIDADES DE LA LEY N° 30157,

18. En el contexto descrito y por lo que respecta a la Ley N° 30157 objeto de

19.

20.

21.

22.

cuestionamiento, resulta inadmisible que so pretexto de la importancia que puedan
representar las organizaciones de usuarios del agua potable, pretenda el Estado
crear un régimen juridico atipico en el que las garantias que la Constitucion
reconoce para el derecho de asociacién resulten notoriamente relativizadas al
intervenir de modo injustificado en su proceso de creacion, su organizacion y su
estructura interna e incluso en la forma como se elige a sus representantes o
conforma sus Organos internos. Tamafia intromision entre otros efectos de suyo
desproporcionadamente intervencionistas, desnaturalizan lo que representa un
atributo fundamental tan importante como lo es sin duda el derecho de asociacion.

En efecto, de acuerdo con el segundo parrafo del articulo 4 de la norma impugnada
para la inscripcion en los registros publicos y el ejercicio de las funciones previstas
en el articulo 28 de la Ley N° 29338 o Ley de Recursos Hidricos, las juntas de
Usuarios del Agua requieren el reconocimiento de la Autoridad Nacional del Agua.

Similar temperamento se sigue en el articulo 5 de la norma cuestionada al
establecerse que el reconocimiento para el funcionamiento de las llamadas
Comisiones y Comités de Usuarios, se realiza mediante acto administrativo de la
Autoridad Nacional del Agua, con la Junta de Usuarios correspondiente.

Si como antes se ha sefialado, el derecho de asociacion no requiere de autorizacién
administrativa y las previsiones normativas exigen que las Juntas, las Comisiones y
los Comités de Usuarios del agua dependan en su existencia de la decision o
pronunciamiento aprobatorio de la Autoridad Nacional del Agua, queda claro que la
garantia de no autorizacién administrativa previa, deviene en distorsionada o
vulnerada.

Lo mismo puede decirse en relacion con los articulos 6 y 7 de la norma
cuestionada. Mientras que el primero de los citados dispositivos establece cual es la
estructura obligatoria que deben tener las Juntas de Usuarios omitiendo su caracter
autoorganizativo, el segundo de ellos incluso, pretende delimitar cual es la
conformacién que debe tener la Asamblea General imponiendo que sean todos los
usuarios de agua del sector hidraulico correspondiente en claro desconocimiento de
las comisiones de usuarios.

¢




\ICA DE,
e oy

<
O

&

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

acumulados
Caso Ley de las Organizaciones de Usuarios de
Agua

23. A su turno los articulos 7, 8 y 9 comportan una evidente transgresion de un asunto
tan interno y propio como la forma de eleccion de los representantes de las
organizaciones de usuarios del agua potable al establecer, entre otras cosas, un
sistema de voto directo, universal y secreto de los miembros del Consejo Directivo
(articulo 7), un sistema de quorum de la Asamblea General (articulo 8) y una
tergiversacion entre los derechos que puede tener un usuario respecto de un

asociado (articulo 9).

24. Las referidas intromisiones, sumadas a otras igual de cuestionables como las que se
denotan en el articulo 10 de la norma impugnada, que distorsionan las facultades de
la Asamblea General en provecho del Consejo Directivo; las sefialadas en el
articulo 11, que desnaturalizan la capacidad normativa de las organizaciones del
agua; o las establecidas en el articulo 12, que otorgan funciones a la Autoridad
Nacional del Agua que tradicionalmente le corresponden a la Asamblea General y a
su Consejo Directivo, como el poder convocar a elecciones, hacen de la norma
impugnada en su totalidad, un instrumento inconsecuente con las previsiones
contenidas en la Constitucion en cuanto norma fundamental del Estado.

25. No esta demas advertir que el intervencionismo que se proyecta a lo largo de la
norma impugnada en relacién con el derecho de asociacion, no sblo desnaturaliza el
contenido esencial de dicho atributo fundamental sino que desdibuja el modelo
econdmico por el que apuesta nuestro Estado Constitucional y en el que nuestras
libertades se encuentran salvaguardadas frente a todo intento o pretension de
normar sobre ambitos en los que las personas deciden libremente lo que hacen o no
con las organizaciones que instituyen. En eso consiste un régimen de libertades
plenas por contraposicién a otro en el que a nombre de intereses abstractos o
indeterminados se impone lo que resulta conveniente o no para el gjercicio de los
derechos.

Sentido de mi voto

Mi voto es por declarar FUNDADAS las demandas de inconstitucionalidad contra la
Ley 30157 y en consecuencia INCONSTITUCIONAL su contenido.
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Lo que certifico:

Flavio Redtegui Apaza
Secrotario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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