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i SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 25 dias del mes de abril de 2018, el Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Blume Fortini,
presidente; Miranda Canales vicepresidente; Ramos Nuiflez; Sardon de Taboada y
Ledesma Narvdez; pronuncia la siguiente sentencia, con el abocamiento del magistrado
Ferrero Costa, aprobado en la sesion de Pleno del 5 de setiembre de 2017. Asimismo, se
agregan el fundamento del magistrado Espinosa-Saldafia Barrera, los votos singulares
de los magistrados Blume Fortini y Ledesma Narvédez y el voto singular en parte del
magistrado Ramos Nuiiez.

I. ANTECEDENTES

El 20 de agosto de 2015, el Colegio de Abogados de Arequipa interpone demanda de
inconstitucionalidad contra la Ley 29622, que modifica la Ley 27785, Ley Orgénica del
Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, y amplia las
facultades en el proceso para sancionar en materia de responsabilidad administrativa
funcional, solicitando que sea declarada inconstitucional en su totalidad.
Posteriormente, en atencion a las observaciones formuladas por este Tribunal
Constitucional, amplia la argumentacion de su demanda mediante escrito de 7 de
noviembre de 2016.

Por ultimo, mediante escrito de 13 de junio de 2017, el apoderado del Congreso de la
Republica contesta la demanda contradiciéndola en todos sus extremos y solicitando
que sea declarada infundada.

El Colegio de Abogados de Arequipa sustenta su demanda en los siguientes
argumentos:

— Elarticulo 1 de la Ley 29622 es inconstitucional, en tanto incorpora los articulos
45 y 51 a la Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria
General de la Republica (en adelante, LOCGR), porque determina que tanto el
6rgano instructor como el organo sancionador en los procedimientos para
determinar responsabilidad administrativa funcional pertenecen a la Contraloria
General de la Republica (CGR). Ello vulnera el derecho fundamental a la tutela
jurisdiccional efectiva, reconocido en el articulo 139.3 de la Constitucion, pues
la CGR actlia como juez y parte en dichos procedimientos lo que resulta
incompatible con los principios constitucionales de independencia e
imparcialidad. Ademas, resulta contrario al principio de no regresividad de los
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derechos sociales reconocido en el articulo 26 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos pues establece un procedimiento sancionador menos
garantista que el existente anteriormente.

— El articulo 1 de la Ley 29622 es inconstitucional, en tanto incorpora el articulo
46 a la LOCGR, pues tipifica indebidamente las infracciones susceptibles de ser
sancionadas por la CGR en procedimientos de determinacion de responsabilidad
administrativa funcional. En efecto, dicho articulo describe las conductas
pasibles de sancion de manera genérica e imprecisa lo que contraviene el
incigio de tipicidad o taxatividad reconocido en la jurisprudencia
ional. Ademads, vulnera el principio constitucional de ne bis in idem
s infracciones alli previstas se superponen con tipos penales y con
ductas prohibidas por la legislacion en materia de empleo publico.

— El articulo 1 de la Ley 29622 es inconstitucional, en tanto incorpora el articulo
47.1, literal a, a la LOCGR, pues permite a la CGR imponer sanciones de
inhabilitacion para el ejercicio de la funcion publica contraviniendo el articulo
23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos — y lo establecido por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Lopez Mendoza vs.
Venezuela — dado que dicha sancidon sélo puede imponerse previo proceso
penal. Asimismo, se vulnera el principio de proporcionalidad, pues, mientras
que la CGR puede imponer sanciones de inhabilitacion por el plazo minimo de 1
afno, en el caso de condenas por delitos contra la administracion publica, la
inhabilitacion tiene una vigencia minima de 6 meses pese a tratarse de hechos

mas graves.

— Las demas disposiciones de la Ley 29622 son inconstitucionales por conexidad
pues, conforme a lo argumentado anteriormente, es inconstitucional concentrar
en la CGR la facultad de investigar y sancionar infracciones en materia de

responsabilidad administrativa funcional.
A su vez, la contestacion de la demanda se sustenta en los siguientes argumentos:

— El procedimiento sancionador previsto por la Ley 29622 es constitucional pues
cumple con el articulo 234.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo General
que permite a los drganos instructores y sancionadores formar parte de la misma
entidad publica siempre que se diferencie estructuralmente entre ellos. Ademas,
no se vulneran los principios de independencia e imparcialidad pues dichos
Organos cuentan con autonomia técnica y toman sus decisiones sin interferencia
alguna.
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— La potestad sancionadora atribuida a la CGR por la Ley 29622 no es menos
garantista que el anterior sistema de control pues contribuye a la Iucha contra la
corrupcion y corrige deficiencias identificadas en dicho sistema. En efecto, antes
de la modificacion de la LOCGR, las recomendaciones contenidas en informes
de control a menudo no eran tomadas en cuenta por lo que, en muchos casos, los
investigados no eran sancionados con la debida severidad, se acogian a la
prescripcion o eran absueltos.

— La tipificaciéon de infracciones administrativas no estd sujeta a reserva de ley
absoluta; _por el contrario, estd permitido establecer conductas prohibidas
wediante cliusulas legales abiertas siempre que, posteriormente, €stas sean
i por disposiciones reglamentarias conforme a lo establecido en el
artjprfo 230.4 de la ley de Procedimiento Administrativo General y a lo
fispuesto por este Tribunal Constitucional en la sentencia emitida en el
Expediente 02050-2002-AA/TC.

— La sancion de inhabilitacion prevista en la ley impugnada no es
desproporcionada pues, conforme a la tabla de infracciones contenida en el
anexo al reglamento de dicha ley, aprobado mediante Decreto Supremo 023-
2011-PCM, ésta solo se aplica cuando se producen infracciones muy graves.
Asimismo, cualquier exceso en la aplicacion de dicha sancion por el organo
sancionador, puede ser corregido por el Tribunal Superior de Responsabilidades
Administrativas de la CGR o, de ser el caso, por el Poder Judicial a través de un
proceso contencioso administrativo.

Por wltimo, el informe presentado por la CGR, en calidad de participe, expone los
siguientes argumentos:

~ La potestad sancionadora atribuida a la CGR por la Ley 29622 se sustenta en el
articulo 82 de la Constitucion Politica del Pert y tiene por finalidad combatir la
impunidad de actos de corrupcion en el &mbito administrativo.

—  Asimismo, dicha potestad sancionadora no califica como funcién jurisdiccional,
por tanto, los principios de imparcialidad e independencia no son exigibles en
los procedimientos para determinar responsabilidad administrativa funcional de
la misma manera que en los procesos judiciales.

— El procedimiento sancionador regulado por la Ley 29622 respeta los articulos
234 y 235 de la Ley del Procedimiento Administrativo General pues tanto el
6rgano instructor como el organo sancionador y el Tribunal Superior de
Responsabilidades Administrativas actian con independencia e imparcialidad
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méaxime si los vocales de dicho tribunal no son trabajadores de la CGR y
unicamente perciben dietas.

II. FUNDAMENTOS

A. Inexistencia de sustraccion de la materia

Este Tribunal Constitucional advierte que, el 28 de marzo de 2018, se publicé en
fig? oficial El Peruano la Ley 30742, de Fortalecimiento de la Contraloria
eral de la Republica y del Sistema Nacional de Control. El articulo 3 de dicha
gipaa aprueba una nueva redaccion de los articulos 45 y 46 de la LOCGR —

constitucionalidad se cuestiona en el presente caso.

Asi las cosas, puesto que las versiones de los articulos 45 y 46 de la LOCGR
cuestionadas en autos han dejado de formar parte del ordenamiento juridico, en
principio corresponderia declarar improcedente esa parte de la demanda por
sustraccion de la materia.

3. Sin embargo, conforme a la reiterada jurisprudencia de este Tribunal
Constitucional, solo es posible declarar la sustraccién de la materia en un proceso
de inconstitucionalidad cuando “la cesaciéon de la vigencia temporal [de las
disposiciones impugnadas] es acompafada de la cesacion de la aplicabilidad de
dichas disposiciones; en particular, a los hechos y situaciones juridicas atin no
agotadas que se hayan realizado durante el lapso en que aquellas estuvieron
vigentes” (sentencias emitidas en los expedientes 00005-2001-PI/TC, 00004-
2004-PI/TC, 00004-2007-PI/TC entre otras).

4.  Ademas, este Tribunal Constitucional ha sefialado que corresponde pronunciarse
sobre la constitucionalidad de disposiciones normativas derogadas o carentes de
vigencia cuando (i) estas contintan desplegando sus efectos; (ii) la sentencia de
inconstitucionalidad pueda alcanzar a los efectos que la norma cumplié en el
pasado (materia penal o tributaria); o, (iii) las disposiciones impugnadas son
susceptibles de ser aplicadas a hechos, situaciones y relaciones juridicas ocurridas
durante el tiempo en que estuvieron vigentes (sentencias emitidas en los
Expedientes 0004-2004-PI/TC, 00045-2004-PI/TC y 00003-213-PI/TC entre
otras).

5.  Por tanto, pese a que las versiones de los articulos 45 y 46 de la LOCGR
cuestionadas en el presente caso han sido derogadas, este Tribunal Constitucional
debe pronunciarse sobre su constitucionalidad en la medida en que éstas resultan
aplicables a los procedimientos administrativos sancionadores iniciados durante
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su vigencia que aun se encuentran en tramite. En consecuencia, se procedera a
emitir pronunciamiento respecto a la constitucionalidad de todas las disposiciones
normativas cuestionadas mediante la presente demanda de inconstitucionalidad.

B. Contravencion a los principios constitucionales de imparcialidad e
independencia

6. La parte demandante solicita que se declare la inconstitucionalidad de los
articulos 45 y 51 incorporados a la LOCGR mediante el articulo 1 de la Ley

La Contraloria General cjerce la potestad para sancionar por cuanto determina la
responsabilidad administrativa funcional e impone una sancién derivada de los
informes de control emitidos por los 6rganos del Sistema.

La referida potestad para sancionar se ejerce sobre los servidores y funcionarios
publicos a quienes se refiere la definicién basica de la novena disposicién final, con
prescindencia del vinculo laboral, contractual, estatutario, administrativo o civil del
infractor y del régimen bajo el cual se encuentre, o la vigencia de dicho vinculo con
las entidades sefialadas en el articulo 3, salvo las indicadas en su literal g).

Son exceptuadas las autoridades clegidas por votacion popular, los titulares de los
organismos constitucionalmente auténomos y las autoridades que cuentan con la
prerrogativa del antejuicio politico.

Articulo 51.- Procedimiento para sancionar

El procedimiento para sancionar por responsabilidad administrativa funcional a los
infractores a quienes se refiere la presente Ley esta constituido por dos (2)
instancias.

La primera instancia, a cargo de la Contraloria General, estd constituida por un
organo instructor y un érgano sancionador. Ambos poseen autonomia técnica en sus
actuaciones. El oOrgano instructor lleva a cabo las investigaciones y propone la
determinacion de las infracciones y las sanciones ante el dérgano sancionador. Este
altimo, mediante resolucién motivada, impondrd o desestimara las sanciones
propuestas.

La segunda instancia, a cargo del Tribunal Superior de Responsabilidades
Administrativas, resuclve las apelaciones contra las decisiones del drgano
sancionador.

El procedimiento para sancionar por responsabilidad administrativa funcional se
sujeta a los principios de legalidad y debido proceso, asi como a los demas
principios de la potestad sancionadora de la administracién establecidos en el
articulo 230 de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.
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Alega que dichas disposiciones son inconstitucionales por contravenir los
principios de independencia e imparcialidad — que, a su vez, forman parte del
derecho fundamental a la tutela jurisdiccional efectiva — porque hacen a la CGR
Jjuez y parte en los procedimientos para determinar responsabilidad administrativa
funcional.

El principio de independencia judicial —al que hace la referencia la parte
demandante—esta reconocido en el articulo 139 inciso 2 de la Constitucion de la
loHenteT efa:

[8erPPrincipios y derechos de la funcion jurisdiccional ...] La independencia en el

/ ejercicio de la funcién jurisdiccional. Ninguna autoridad puede avocarse a causas
pendientes ante el 6rgano jurisdiccional ni interferir en el ejercicio de sus funciones.
Tampoco puede dejar sin efecto resoluciones que han pasado en autoridad de cosa
juzgada, ni cortar procedimientos en tramite, ni modificar sentencias ni retardar su
ejecucion.

Al respecto, este Tribunal Constitucional ha sefialado lo siguiente:

La independencia judicial debe ser entendida como aquella capacidad
autodeterminativa para proceder a la declaracién del derecho, juzgando y haciendo
ejecutar lo juzgado, dentro de los marcos que fijan la Constitucion y la Ley. En
puridad, se trata de una condicidén de albedrio funcional

El principio de independencia judicial exige que el legislador adopte las medidas
necesarias y oportunas a fin de que el 6rgano y sus miembros administren justicia
con estricta sujecion al Derecho y a la Constitucién, sin que sea posible la injerencia
de extrafios [otros poderes publicos o sociales, ¢ incluso érganos del mismo ente
judicial] a la hora de delimitar ¢ interpretar el sector del ordenamiento juridico que
ha de aplicarse en cada caso (fundamentos 27 y 28 de la sentencia emitida en el
Expediente 00023-2003-PI/TC).

Ademas debe sefialarse que, segun la jurisprudencia constitucional, el principio de

independencia judicial comprende las siguientes dos dimensiones:

a) externa, segin la cual, la autoridad judicial, en el desarrollo de la funcién
jurisdiccional, no puede sujetarse a ningiin interés que provenga de fuera de la
organizacion judicial en conjunto, ni admitir presiones para resolver un caso en un
determinado sentido; b) interna, que implica que, dentro de la organizacion judicial:
1) la autoridad judicial, en el ejercicio de la funcién jurisdiccional, no puede
sujetarse a la voluntad de otros érganos judiciales, salvo que medie un medio
impugnatorio; y 2) que la autoridad judicial, en el desempefio de la funcion
jurisdiccional, no pueda sujetarse a los intereses de 6rganos administrativos de
gobierno que existan dentro de la organizaciéon judicial (fundamento 7 de la
sentencia emitida en el Expediente 02920-2012-PHC/TC).

Por su parte, el principio de imparcialidad —igualmente derivado del articulo 139
inciso 1 de la Constitucion— se refiere a la relacion del juzgador con la cuestion
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litigiosa. En ese sentido, existe imparcialidad cuando no hay razones para

sostener que el juzgador tiene un interés subjetivo en el asunto que esta llamado a

resolver. Dicho principio también presenta dos dimensiones:

a) imparcialidad subjetiva, referida a cualquier compromiso que pudiera tener el
juez con las partes procesales o con el resultado del proceso. Desde esta perspectiva,
¢l derechy? a un juez imparcial garantiza que una persona no sea sometida a un
070 procedimiento en el que el juez, o quien estd llamado a decidir sobre la
oa litigiosa, tenga algin tipo de compromiso con alguna de las partes o con el
gtiltado del mismo; b) imparcialidad objetiva, referida a la influencia negativa que
puede tener en el juez la estructura del sistema, restandole imparcialidad, es decir, si
el sistema no ofrece suficientes garantias para desterrar cualquier duda razonable
(fundamentos 16 y 17 de la sentencia emitida en el Expediente00197-2010-PA/TC).

Prima facie, dichos principios son aplicables en sede jurisdiccional. Sin embargo

este Tribunal Constitucional ha extendido su aplicacion al derecho administrativo
sancionador. Asi, en el fundamento juridico 18 de la sentencia emitida en el

Expediente 03741-2004, sefialo:

(...) el derecho al debido proceso, reconocido en el inciso 3 del articulo 139.° de la
Constitucion, no solo tiene una dimension estrictamente jurisdiccional, sino que se
extiende también al procedimiento administrativo y, en general, como la Corte
Interamericana de Derechos Humanos lo ha establecido, a “(...) cualquier érgano del
Estado que ejerza funciones de cardcter materialmente jurisdiccional, el cual tiene la
obligacién de adoptar resoluciones apegadas a las garantias del debido proceso
legal, en los términos del articulo 8° de la Convencion Americana”

De ahi que, en el fundamento juridico 53 de la sentencia emitida en el expediente
00156-2012PHC/TC, este Tribunal Constitucional reconociera la existencia del
derecho a ser juzgado por una autoridad independiente e¢ imparcial en sede
administrativa. Asimismo, el numeral 1.5 del articulo IV del Titulo Preliminar de
la Ley 27444, de Procedimiento Administrativo General, determina que la
imparcialidad es uno de los principios orientadores de todo procedimiento
administrativo:

El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes
principios, sin perjuicio de la vigencia de otros principios generales del Derecho
Administrativo:[...]

1.5. Principio de imparcialidad.- Las autoridades administrativas actian sin ninguna
clase de discriminacion entre los administrados, otorgindoles tratamiento y tutela
igualitarios frente al procedimiento, resolviendo conforme al ordenamiento juridico
y con atencion al interés general.

Sin embargo, dada la naturaleza del derecho administrativo sancionador, estos

principios no pueden aplicarse alli de la misma manera que en un proceso judicial.

9 de 24
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15. A diferencia de lo que ocurre en un proceso judicial, las entidades administrativas
no resuclven de manera definitiva las controversias que se someten a su
consideracién. Las resoluciones que ponen fin a la instancia administrativa
pueden impugnarse mediante el proceso contencioso administrativo — conforme
dispone el articulo 148 de la Constituciéon — o, excepcionalmente, en la via del

amparo.

¢, la naturaleza del procedimiento administrativo sancionador es tal que,
egla general, éstos se inician de oficio por la misma entidad que luego
stgrrencargada de poner fin a la controversia mediante una resolucién aprobada
on cahdad de cosa decidida (articulo 253, inciso 1, del TUO la Ley 27444
aprobado mediante Decreto Supremo 006-2017-JUS).

En el caso del procedimiento administrativo sancionador, ello supone que las
facultades de imputacion de cargos y de investigacion de las conductas
susceptibles de sancion correspondan a la entidad administrativa a cargo del
procedimiento como reconoce el articulo 253, incisos 2 y 3, del TUO de la Ley
27444, El proceso penal, por el contrario, se rige por el principio acusatorio seguin
el cual “no puede existir juicio sin acusacion, debiendo ser formulada ésta por
persona ajena al 6rgano jurisdiccional sentenciador, de manera que si ni el fiscal
ni ninguna de las otras partes posibles formulan acusacién contra el imputado el
proceso debe ser sobreseido necesariamente” y “ (...) no pueden atribuirse al
juzgador poderes de direccion material del proceso que cuestionen su
imparcialidad” (fundamento 5 de la sentencia emitida en el Expediente 02005-
2006-PHC/TC).

En consecuencia, no puede cuestionarse la imparcialidad o la independencia de
una autoridad administrativa encargada de imponer sanciones por el mero hecho
de formar parte de la misma entidad que, a través de otro de sus dérganos, dio
inicio al procedimiento sancionador.

19. Sin embargo si es exigible que, en la practica, los érganos de la administracion
que resuelven procedimientos sancionadores trabajen de manera independiente;
esto es, sin estar sometidos a presiones internas o externas que dobleguen su
voluntad para determinar el sentido de lo resuelto. En definitiva, deben contar
con todas las garantias necesarias para resolver conforme a Derecho las
controversias que se sometan a su consideracion.

20. Ademas, al resolver procedimientos sancionadores, dichos organismos deben ser
imparciales; en consecuencia, éstos deben estar integrados por personas que no se
comprometan de manera subjetiva con el resultado del procedimiento o con los
sujetos que actian en el. Asimismo, deben existir mecanismos procedimentales

10 de 24
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permitan desterrar de manera efectiva cualquier cuestionamiento a la
imparcialidad de los funcionarios que integran dichos érganos tanto en primera
como en segunda instancia administrativa.

Por lo expuesto, no es posible amparar el argumento de los demandantes segiin el
cual el articulo 1 de la Ley 29622 es inconstitucional por el mero hecho de prever
que tanto el 6rgano instructor como el érgano sancionador y el Tribunal Superior
de Responsabilidades Administrativas forman parte de la CGR.

26.

En efecto, no se vulnera el principio de independencia en su dimension interna
como sefiala la parte demandante pues, si bien estos tres 6rganos forman parte de
la estructura organica de la CGR, la Ley 26922 les otorga garantias para que
trabajen de manera independiente. Tanto el érgano instructor como el organo
sancionador ejercen sus atribuciones con autonomia técnica (¢fi- articulo 51 de la
LOCGR incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622) lo que concuerda con el
articulo 252 del TUO de la Ley 27444 que dispone:

Para el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere obligatoriamente haber
seguido el procedimiento legal o reglamentariamente establecido caracterizado por:

1. Diferenciar en su estructura entre la autoridad que conduce la fase instructora y la
que decide la aplicacion de la sancion.

Por su parte, el Tribunal Superior de Responsabilidades Administrativas cuenta,
inclusive, con un mayor grado de independencia pues se trata de un Organo
colegiado adscrito a la CGR que goza de autonomia técnica y funcional y, por
tanto, puede tomar sus decisiones conforme a derecho con total libertad.

Tampoco se advierte afectacién alguna al principio de imparcialidad en su
dimension interna o externa pues, de por si, las disposiciones impugnadas no son
susceptibles de generar un interés o compromiso indebido entre los integrantes de
los Organos instructor y sancionador ni entre los vocales del Tribunal Superior de
Responsabilidades Administrativas.

En todo caso, de presentarse un cuestionamiento razonable a la imparcialidad de
estos funcionarios con relacién a un caso concreto, corresponderia solicitar su
abstencion conforme al articulo 97 del TUO de la Ley 27444 concordante con el
articulo 6.3 de la Directiva 010-2016-CG/GPROD  “Procedimiento
Administrativo Sancionador por Responsabilidad Funcional”, aprobada mediante
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esolucion de Contraloria 129-2016-CG de 9 de mayo de 2016. Si, después de la
aplicacion de estos mecanismos subsisticran dudas razonables respecto a la
imparcialidad de los funcionarios administrativos en cuestion, quien se considere
afectado puede solicitar la tutela de sus derechos en el proceso contencioso
administrativo o, de ser el caso, en el proceso de amparo.

En consecuencia, la demanda debe declararse infundada en este extremo pues las
6nes impugnadas no afectan los principios constitucionales de
arcialidad e independencia ni vulneran el derecho fundamental a ser juzgado
6r una autoridad independiente e imparcial en sede administrativa.

B. Contravencion a la progresividad de los derechos sociales

28. El colegio profesional demandante también cuestiona la constitucionalidad del
articulo 45 de la LOCGR, incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622,
sefialando que contraviene el principio de progresividad de los derechos sociales
— reconocido en el articulo 26 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos — pues prevé un procedimiento sancionador por responsabilidad
administrativa funcional menos garantista que el existente anteriormente.

29. Dicho principio esta reconocido en el articulo 26 de la Convencién Americana de

Derechos Humanos de la siguiente manera:

Los Estados Partes se comprometen a adoptar providencias, tanto a nivel interno
como mediante la cooperacion internacional, especialmente econémica y técnica,
para lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos que se derivan de
las normas econdmicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en
la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos, reformada por el Protocolo
de Buenos Aires, en la medida de los recursos disponibles, por via legislativa u otros
medios apropiados.

30. Al respecto, este Tribunal Constitucional ha senalado lo siguiente en el
fundamento juridico 45 de la sentencia emitida en el Expediente 00020-2012-
PI/TC:

Este principio supone que las medidas que las medidas que debe adoptar el Estado
con referencia a la plena efectividad de dichos derechos no pueden ser “regresivas”,
esto es, no pueden ser medidas que generen un estado de cosas o una situacion que
sea mas perjudicial que la que se encuentre efectivamente establecida. Sin embargo,
este principio tampoco supone la absoluta imposibilidad de limitar los avances
efectuados por el Estado en materia de derechos sociales, siempre que existan
razones de interés general que asi lo justifiquen.

31. Sin embargo, este Tribunal Constitucional advierte que la disposicién normativa
cuestionada en este extremo de la demanda no guarda relacion con los derechos
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protegidos por el principio de no regresividad de los derechos sociales. En efecto,
el articulo 45 de la LOCGR no desarrolla ni se refiere a ninguno de los derechos
reconocidos en la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos, reformada
por el protocolo de Buenos Aires, ni guarda relacion con ninguna de sus normas
en materia econdmica, social o de educacion, ciencia y cultura.

ario, el articulo 45 de la LOCGR se limita a atribuir a la CGR la
4 para imponer sanciones por responsabilidad administrativa
ademaés, delimita dicha potestad desde el punto de vista subjetivo

/ . o SN + z
ancionados en ejercicio de ella. Nada de esto guarda relaciéon con las
disposiciones de la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos ni con
derechos fundamentales de caracter social.

33. Por tanto, puesto que la disposicion impugnada por los demandantes no se
encuentra dentro del &mbito de aplicacion del principio de no regresividad de los
derechos sociales, la demanda debe declararse infundada en este extremo.

C. Contravencion al principio de legalidad (adecuada tipificacion de las conductas
prohibidas)

34. La parte demandante también cuestiona la constitucionalidad del articulo 46 de la
LOCGR, incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622, cuyo texto es el siguiente:

Articulo 46. — Conductas infractoras

Conductas infractoras en materia de responsabilidad administrativa funcional son
aquellas en las que incurren los servidores y funcionarios publicos que contravengan
el ordenamiento juridico administrativo y las normas internas de la entidad a la que
pertenecen. Entre estas encontramos las siguientes conductas:

a) Incumplir las disposiciones que integran el marco legal aplicable a las entidades
para el desarrollo de sus actividades, asf como las disposiciones internas vinculadas
a la actuacion funcional del servidor o funcionario publico.

b) Incurrir en cualquier accién u omision que suponga la transgresion grave de los
principios, deberes y prohibiciones sefialados en las normas de ética y probidad de la
funcioén publica.

¢) Realizar actos persiguiendo un fin prohibido por ley o reglamento.

d) Incurrir en cualquier accién u omision que importe negligencia en el desempefio
de las funciones o el uso de estas con fines distintos al interés plblico.

El reglamento describe y especifica estas conductas constitutivas de responsabilidad
administrativa funcional (graves o muy graves) que se encuentran en el 4mbito de la
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potestad para sancionar de la Contraloria General. Asimismo, el procesamiento de
las infracciones leves sera de competencia del titular de la entidad.

/35.  Sefiala que dicha disposicién es inconstitucional porque las conductas susceptibles

de sanmon alli establecidas son genéricas e imprecisas lo que vulnera los
ies de tipicidad y taxatividad reconocidos por la jurisprudencia de este
Tibungt Constitucional. Afiade que, por esa razon, los funcionarios o servidores
publiCos tienen dificultad en conocer los motivos por los que la CGR pretende
fonarlos lo que vulnerara su derecho de defensa.

El principio de legalidad en materia sancionatoria esté reconocido en el articulo 2
inciso 24, literal d, de la Constitucion:

Nadie sera procesado ni condenado por acto u omision que al tiempo de cometerse
no esté previamente calificado en la ley, de manera expresa ¢ incquivoca, como
infraccién punible; ni sancionado con pena no prevista en la ley

/ 37. El tenor literal de la Constitucién sugiere que dicho principio inicamente puede
aplicarse en sede jurisdiccional. Sin embargo, en reiterada jurisprudencia, este
Tribunal Constitucional ha establecido que “los principios de culpabilidad,
legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios bdsicos del derecho
sancionador, que no solo se aplican en el dmbito del derecho penal, sino también
en el del derecho administrativo sancionador (...)” (cfr. sentencias emitidas en los
Expedientes 02050-2002-AA/TC, 02192-2004-PA/TC y 00156-2012-PHC/TC
entre otras).

38. No podria ser de otra manera puesto que, a través de su potestad sancionadora, el
Estado puede restringir derechos fundamentales tan importantes como la libertad
personal, la propiedad y la libertad de trabajo. En un estado constitucional, la
imposicién de sanciones semejantes solo puede considerarse valida si éstas
reprimen una conducta que haya sido tipificada de manera previa, expresa y
precisa en una norma con rango de ley. De lo contrario, la persona sancionada
podria encontrarse en indefension pues tendria dificultades para conocer las
infracciones concretas que se le imputan lo que limitaria severamente su
capacidad para defenderse en el proceso judicial o procedimiento administrativo
correspondiente.

/ 39. Ello es particularmente cierto en el derecho penal; pero también en el derecho

administrativo sancionador pues alli también pueden imponerse sanciones
limitativas de derechos fundamentales como las multas o la inhabilitacion.
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arayor abundamiento, este Tribunal Constitucional ha establecido una
distincion entre el principio de legalidad en sentido estricto y el subprincipio de
tipicidad o taxatividad que de deriva de €l

(...) no debe identificarse ¢l principio de legalidad con el principio de tipicidad. El
primero, garantizado por el ordinal "d" del inciso 24) del articulo 2° de la
Constitucion, se satisface cuando se cumple con la prevision de las infracciones y
4 ley. El segundo, en cambio, constituye la precisa definicion de la
que la ley considera como falta (...)” (Exp. N.° 2050-2002-AA/TC-
mento Juridico N.° 9).

El subprincipio de tipicidad o taxatividad constituye una de las manifestaciones o
concreciones del principio de legalidad respecto de los limites que se imponen al
legislador penal o administrativo, a efectos de que las prohibiciones que definen
sanciones, sean éstas penales o administrativas, estén redactadas con un nivel de
precision suficiente que permita a cualquier ciudadano de formacion basica,
comprender sin dificultad lo que se estd proscribiendo bajo amenaza de sancion
en una determinada disposicion legal.

En consecuencia, se vulnera el principio de legalidad en sentido estricto si una
persona es condenada o sancionada por un delito o infraccion no prevista
expresamente en una norma con rango de ley. Por otro lado, se vulnera el
subprincipio de tipicidad o taxatividad cuando, pese a que la infraccion o delito
esta prevista en una norma con rango de ley, la descripcion de la conducta punible
cumple con estandares minimos de precision.

Debe tomarse en cuenta que el articulo 4 del TUO de la Ley 27444 senala lo
siguiente respecto a la tipificacion de infracciones en el ambito administrativo:

Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las infracciones
previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su tipificacion como
tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia. Las disposiciones
reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas dirigidas a
identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas
sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley o Decreto
Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria,

43. Dicha norma establece que, en el caso del derecho administrativo sancionador, los
reglamentos pueden especificar o graduar las infracciones debidamente tipificadas
en la ley; ademas senala que, en casos de remision legal expresa, es posible
tipificar infracciones a través de normas reglamentarias.

44. Nada de ello puede interpretarse de manera tal que se permita la desnaturalizacion
de los principios de legalidad y tipicidad o taxatividad. Es admisible que, en
ocasiones, los reglamentos especifiquen o gradien infracciones previstas de
manera expresa en la ley. Sin embargo, nada justifica que establezcan conductas
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ibidas sin adecuada base legal o que, al desarrollar disposiciones legales
generales o imprecisas, los reglamentos terminen creando infracciones nuevas
subrepticiamente.

En efecto, el articulo 118.8 de la Constitucion establece un limite expreso a la
facultad del Poder Ejecutivo para reglamentar las leyes:

/,- ponde al Presidente de la Republica (...)

8. Ejercer la potestad de reglamentar las leyes sin transgredirlas ni desnaturalizarlas

)

Por tanto, al desarrollar normas con rango de ley, los reglamentos no pueden
desnaturalizarlas creando infracciones sin una debida base legal. Admitir lo
contrario implicaria aceptar una desviacion de la potestad reglamentaria y vaciar
de contenido los principios de legalidad y tipicidad que guardan una estrecha
relacion con el derecho fundamental al debido proceso.

Ademds, con relacion al caso concreto, debe tomarse en cuenta que el primer
parrafo del articulo 40 de la Constitucion sefiala lo siguiente:

La ley regula el ingreso a la carrera administrativa, y los derechos, deberes y res-
ponsabilidades de los servidores piblicos. No estan comprendidos en dicha carrera los
funcionarios que desempefan cargos politicos o de confianza. Ningin funcionario o
servidor publico puede desempefiar mas de un empleo o cargo publico remunerado, con
excepcion de uno mas por funcion docente (énfasis agregado).

Dicha disposicion establece una reserva de ley para que, en principio, sea el
legislador quien se encargue de regular el ingreso a la carrera administrativa asi
como los deberes y responsabilidades de los servidores publicos. En
consecuencia, si bien las normas legales que desarrollan esos temas pueden ser
precisadas o complementadas por reglamentos, no es constitucionalmente
admisible que éstos desborden dichas normas legales refiriéndose a asuntos que
no han sido regulados en ellas con un grado minimo de claridad o precision.

El primer parrafo del articulo 46 de la LOCGR sefala que la CGR podra
sancionar a los funcionarios o servidores publicos que “contravengan el
ordenamiento juridico administrativo y las normas internas de la entidad a la que
pertenecen”. Dicho enunciado es extremadamente general y, por tanto, no cumple
con los estandares minimos que impone el subprincipio de tipicidad.

En efecto, la frase “el ordenamiento juridico administrativo™ es tan amplia que no

garantiza a sus destinatarios un grado minimo de seguridad respecto al conjunto
de conductas por las que podrian ser sancionados maxime cuando, como es bien
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ido, el ordenamiento juridico administrativo cuenta con gran cantidad de
fuentes y estd compuesto — como minimo — por centenares de normas de
diversa naturaleza.

51. Algo semejante puede sefialarse de la frase “las normas internas de la entidad a la
que pertenecen”. Este enunciado también es extremadamente general y no
permite identificar con precision las conductas concretas por las que la CGR

apponer una sancion. En efecto, el funcionamiento de las entidades

52. Por tanto, la infraccion contenida en el primer péarrafo del articulo 46 de la
LOCGR es inconstitucional porque que no respeta el subprincipio de tipicidad o
taxatividad que, a su vez forma parte del principio de legalidad reconocido en ¢l
articulo 2, inciso 24, literal d, de la Constitucion.

. 53.  Los siguientes cuatro parrafos del articulo 46 de la LOCGR establecen un listado
— meramente enunciativo — de casos en los que podria sancionarse a
funcionarios o servidores publicos en aplicacion de la infraccion tipificada en el
primer parrafo del articulo 46 de la LOGCR. En la medida en que dicha
infraccion es inconstitucional, los parrafos segundo, tercero, cuarto y quinto del

rticulo bajo analisis son inconstitucionales por conexidad.

Incluso si se interpretara que dichos péarrafos pretenden establecer infracciones
autonomas, éstos deberian declararse inconstitucionales porque tampoco respetan
el subprincipio de tipicidad:

- El segundo parrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR
sancionar a funcionarios o servidores publicos por “ Incumplir las
disposiciones que integran el marco legal aplicable a las entidades para el
desarrollo de sus actividades, asi como las disposiciones internas vinculadas
a la actuacién funcional del servidor o funcionario piblico.” Ello no
permite conocer las conductas pasibles de sancion por las razones expuestas
en el fundamento 44 supra.

- Ll tercer parrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar a
funcionarios o servidores publicos por “Incurrir en cualquier acciéon u
omisién que suponga la transgresion grave de los principios, deberes y
prohibiciones sefialados en las normas de ética y probidad de la funcion
publica.” Ello vulnera el subprincipio de tipicidad pues las normas de ética
y probidad de la funcién publica también son muy diversas y comprenden
una variedad considerable de supuestos; por tanto, los destinatarios de la
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norma podrian no estar en condiciones de conocer las conductas
susceptibles de ser sancionadas.

- El cuarto pérrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar a
funcionarios o servidores publicos por “Realizar actos persiguiendo un fin
prohibid@ por ley o reglamento.” Ello vulnera el subprincipio de tipicidad
atarse de un supuesto extremadamente general e impreciso.
lidar la constitucionalidad de una norma semejante implicaria
¢snaturalizar el articulo 2.24, literal d, de la Constitucion.

- El quinto pérrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar
a funcionarios o servidores publicos por “Incurrir en cualquier acciéon u
omisién que importe negligencia en el desempefio de las funciones o el uso
de estas con fines distintos al interés piblico”. Esta disposicion también es
desmedidamente general e imprecisa pues, dentro de ella, puede subsumirse
un conjunto muy grande de conductas de diversa naturaleza. Por tanto,
vulnera el subprincipio de tipicidad.

55. Finalmente, el sexto parrafo del articulo 46 de la LOCGR intenta subsanar las
deficiencias de los parrafos precedentes sefialando que el reglamento de la ley
“describe y especifica estas conductas constitutivas de responsabilidad

administrativa funcional”. Sin embargo, conforme a lo sefialado previamente, €l
subprincipio de tipicidad requiere que las infracciones estén tipificadas de manera
concreta y expresa en una norma con rango de ley. Ademas, dada la generalidad
las infracciones previstas en el articulo 46 de la LOCGR, el reglamento no
estaria especificando infracciones tipificadas previamente sino, mas bien,
tipificando nuevas infracciones lo que no ha sido autorizado por la LOCGR. Por
tanto, esta disposicién no salva la constitucionalidad de los demds pérrafos del
articulo 46 de la LOCGR; por el contrario, en la medida en que todos ellos son
inconstitucionales, el sexto parrafo de este articulo también es inconstitucional por
conexidad.

56. Por todo lo expuesto, corresponde declarar fundada la demanda en este extremo y;
en consecuencia, declarar inconstitucional el articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622, en su totalidad.

57. La parte demandante también solicité que se declare la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR por contravenir el principio ne bis in idem. Sin
embargo, puesto que éste ha sido declarado inconstitucional por vulnerar el
subprincipio de tipicidad, seria inoficioso evaluar dicho extremo de la
controversia.
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D. Contravencion al derecho fundamental de acceso a la funcion publica

La parte demandante solicita que se declare la inconstitucionalidad del articulo
47.1, literal a, de la LOCGR, incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622, cuyo

Las infracciones de responsabilidad administrativa funcional que fueron referidas en
el articulo 46 dan lugar a la imposicion de cualquiera de las siguicntes sanciones:

a) Inhabilitacion para el ejercicio de la funcién piblica de uno (1) a cinco (5)
afios. (...)

Senala que dicha disposicion es inconstitucional pues, conforme a lo sefialado por
el articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, la sancion de
inhabilitacion solo puede imponerse previo proceso penal. Ademas, refiere que la
disposicién impugnada vulnera el principio de proporcionalidad pues, mientras
que la CGR puede imponer sanciones de inhabilitacion por el plazo minimo de 1
afio, en casos de condenas por delitos contra la administracién publica, la
inhabilitacién tiene una vigencia minima de 6 meses pese a tratarse de hechos de
mayor gravedad.

En primer lugar debe sefialarse que el primer parrafo del articulo 47 de la LOCGR
es inconstitucional por conexidad en la medida en que hace referencia a las
infracciones previstas por el articulo 46 de dicha ley que contravienen el
subprincipio constitucional de tipicidad o taxatividad. Por tanto, debe expulsarse
del ordenamiento juridico la frase “que fueron referidas en el articulo 467
contenida en dicha disposicion normativa.

En aplicacion del principio de conservacién de las leyes, este Tribunal
Constitucional considera innecesario expulsar del ordenamiento juridico el resto
del articulo 47 de la LOCGR pues la inconstitucionalidad del articulo 46 de la
LOCGR no afecta la validez constitucional de las sanciones reguladas por el
articulo 47 que podrian aplicarse a quienes cometan infracciones tipificadas en
una norma con rango de ley aprobada en un momento posterior.

Pese a no estar reconocido expresamente en la Constitucion, este Tribunal
Constitucional ha reconocido el derecho fundamental de acceso a la funcion
publica lo que resulta compatible con el articulo 3 de la Constitucion. Al
respecto, ha sefialado lo siguiente:

En una primera aproximacion, ¢l contenido de este derecho puede desmembrarse
como sigue: a) acceso a la funcién publica, b) condiciones de igualdad en el acceso.
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Por un lado, se reconoce en cuanto derecho subjetivo el acceso a la funcion publica,
esto es, la facultad de incorporarse a la funciéon publica por parte de cualquier
ciudadano. Se trata aqui del bien juridico como objeto de proteccion (acceso a la
funcién piiblica). Por otro, en cambio, se establece una exigencia particular del
acceso: la igualdad de condiciones (¢ff. fundamento 38 de la sentencia emitida en el
Expediente 00025-2005-PI/TC y otro)

ndiciones iguales de acceso (¢fr. fundamento 43 de la Sentencia 0025-2005-
PI/TC y otro).

Conforme a la Cuarta Disposicién Final y Transitoria de la Constitucion,
concordante con el Articulo V del Titulo Preliminar del Codigo Procesal
Constitucional, los derechos fundamentales deben interpretarse de conformidad
con los tratados sobre derechos humanos suscritos por el Per.

En consecuencia, debe tomarse en cuenta que el derecho de acceso a la funcién
publica también esta reconocido en el 23.1, literal ¢, de la Convencién Americana
de Derechos Humanos de la siguiente manera:

Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades (...)

¢. de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de
su pais.

A su vez, el articulo 23.2 de dicha Convencion establece lo siguiente sobre el
particular:

La ley puede reglamentar el cjercicio de los derechos y oportunidades a que se
refiere el articulo anterior,[entre los que se encuentra el derecho de acceso a la
funcién publicajexclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia,
idioma, instruccién capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en
proceso penal.

Ademas, en el caso Lopez Mendoza vs Venezuela, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos declar6 la violacion de dichas disposiciones de la Convencion
por parte del Estado venezolano, toda vez que la Contraloria de la Republica de
ese pais impuso una sancion de inhabilitacion al sefior Lopez Mendoza lo que
imposibilité que registrara su candidatura a la alcaldia del Estado Mayor de
Caracas. En dicha oportunidad, la Corte sefiald lo siguiente:

El articulo 23.1 de la Convencidon establece que todos los ciudadanos deben gozar de
los siguientes derechos y oportunidades, los cuales deben ser garantizados por el
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Estado en condiciones de igualdad: i) a la participacion en la direccién de los
asuntos publicos, directamente o por representantes libremente elegidos; ii) a votar y
a ser elegido en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e
igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de los electores, y iii) a
acceder a las funciones publicas de su pais.

artichlo 23.2 de la Convencidn determina cudles son las causales que permiten
ir los derechos reconocidos en el articulo 23.1, asi como, en su caso, los
sitos que deben cumplirse para que proceda tal restriccion, En el presente caso,
ie se refiere a una restriccion impuesta por via de sancion, deberia tratarse de una
“condena, por juez competente, en proceso penal”. Ninguno de esos requisitos se ha
cumplido, pues el érgano que impuso dichas sanciones no era un “juez competente”,
no hubo “condena” y las sanciones no se aplicaron como resultado de un “proceso
penal”, en el que tendrian que haberse respetadoe las garantias judiciales consagradas
en el articulo 8 de la Convencion Americana.

(...) En el presente caso, si bien ¢l sefior Lopez Mendoza ha podido ejercer otros
derechos politicos (supra parr. 94), estd plenamente probade que se le ha privado del
sufragio pasivo, es decir, del derecho a ser elegido.

Los ciudadanos tiencn derccho a participar en los asuntos publicos mediante
referéndum; iniciativa legislativa; remocion y revocacion de autoridades y demanda
de rendicién de cuentas. Tienen también el derecho de ser elegidos y elegir
libremente a sus representantes, de acuerdo con las condiciones y procedimientos
determinados por ley orgénica,
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En aplicacion de dicho criterio, podria producirse una vulneracion al derecho
fundamental de acceso a la funcidn pulblica si, a través de una sancion
administrativa de inhabilitacion, se restringiera el ejercicio de los derechos
politicos de una persona. A criterio de este Tribunal Constitucional, ello también
podria incidir sobre el derecho fundamental a elegir y ser elegido reconocido en el
articulo 31 de la Constitucion:

Interpretando dichos derechos conforme a la Convencién Americana de Derechos
Humanos, este Tribunal Constitucional estima incompatible con la Constitucion
que, a través de una sancién administrativa de inhabilitacion, se restrinjan los
derechos politicos de una persona; particularmente, el derecho a optar por acceder
a la funcion publica participando en procesos de eleccion popular de autoridades.

El articulo 47.1, literal a, de la LOCGR — impugnado en este extremo de la
demanda —establece que la CGR puede imponer sanciones de inhabilitacion de
entre 1 y 5 aflos para sancionar infracciones graves y muy graves por
responsabilidad administrativa funcional.
consecuencias concretas de la sancion de inhabilitacion las cuales se desarrollan,
inicamente, en el articulo 14.2 , del reglamento de la Ley 29622 aprobado
mediante Decreto Supremo 023-2011-PCM.

Sin embargo, no precisa las
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En consecuencia, este Tribunal Constitucional considera que el articulo 47.1,
literal a, de la LOCGR es constitucional unicamente en la medida que se
interprete que las sanciones de inhabilitacion impuestas por la CGR no restringen
vos politicos de aquellos que son objeto de inhabilitacidn; esto es, el

r tanto, la demanda debe ser declarada infundada en este extremo
interpretandose el articulo 4.1, literal a, de la LOCGR, incorporado por el articulo
1 de la Ley 29622, conforme a lo sefialado en el fundamento precedente.

E. Contravencion al principio de proporcionalidad

El colegio profesional demandante también cuestiona la constitucionalidad del
articulo 47.1, literal a, de la LOCGR por considerarlo contrario al principio
constitucional de proporcionalidad. Sefala que es incompatible con dicho
principio que la CGR pueda imponer sanciones de inhabilitacion por el plazo
minimo de un afio mientas que, en el caso de condenas por delitos contra la
administracién publica, la inhabilitacion tiene una vigencia minima de seis meses
pese a tratarse de hechos mas graves.

A criterio de este Tribunal Constitucional resulta incorrecto comparar, sin mayor
analisis, las sanciones de inhabilitacion que impone la contraloria con la
inhabilitacién como pena — principal o accesoria — impuesta por el Poder
Judicial por la comision de delitos contra la administracion piblica o de otro tipo.

Ello debido a que ambos tipos de inhabilitacion poseen distinta naturaleza y
producen efectos distintos. En el primer caso, la inhabilitacién es una medida de
caracter administrativo que, conforme al articulo 14.2 del Reglamento de la Ley
29622:

(...) comprende la privacion de la funcién, cargo o comisién que ejercia el
funcionario o servidor infractor, asi como la incapacidad legal para obtener
mandato, cargo, empleo, comisién de cardcter publico, para celebrar contratos
administrativos de servicios o para el ejercicio de funcion publica o funciones en
general en las entidades.

Por el contrario, conforme al articulo 36 del Codigo Penal, la inhabilitacion
impuesta como pena principal o accesoria en un proceso penal puede incidir sobre
un conjunto mucho maés amplio de derechos determinando, entre otros, la
suspension de derechos politicos, la incapacidad para ejercer la Patria Potestad y
la privacion de grados militares o policiales y titulos honorificos.
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77. A mayor abundamiento, contrariamente a lo que da a entender el demandante, la
pena minima de inhabilitacion para los delitos contra la administracion publica
cometidos por funcionarios o servidores publicos no es de 6 meses cuando ésta se
impone como pena principal. Al respecto, debe tomarse en cuenta que el segundo
parrafo iculo 36 del Codigo Penal sefiala lo siguiente:

bena de inhabilitacién principal se extiende de cinco a veinte afios cuando se
fe de los delitos previstos en los articulos 382, 383, 384, 387, 388, 389, 393, 393-
A, 394, 395, 396, 397, 397-A, 398, 399, 400 y 40l. En estos supuestos, serd
perpetua, siempre que el agente actiie como integrante de una organizacion criminal,
como persona vinculada o actie por encargo de ella; o la conducta recaiga sobre
programas con fines asistenciales, de apoyo o inclusién social o de desarrollo,
siempre que el valor del dinero, bienes, efectos o ganancias involucrados supere las
quince unidades impositivas tributarias

Dicha disposiciéon hace referencia, precisamente, a los delitos contra la
administracién piblica que pueden cometer los funcionarios publicos con tnica
excepcion de los delitos comprendidos en la Seccién I del capitulo
correspondiente del Codigo Penal denominada “Abuso de Autoridad”. Por tanto,
en todos estos casos, la pena minima de inhabilitacién imponerse no es de seis
meses como sefala la parte demandante sino de cinco afos.

79. En consecuencia, puesto que no es posible comparar las sanciones administrativas
e inhabilitacion con la inhabilitaciéon impuesta como condena penal — y también
porque lo sefialado por el demandante no refleja la realidad del ordenamiento
juridico penal peruano — este extremo de la demanda debe declararse infundado.

F. Cuestionamiento a las demas disposiciones de la Ley 29622

80. Finalmente, la parte demandante también solicita que se declare la
inconstitucionalidad de las demas disposiciones comprendidas en la Ley 29622. Al
respecto sefiala que, puesto que el otorgamiento de potestades sancionatorias a la
CGR en un procedimiento en que ésta puede actuar como juez y parte es
inconstitucional, todas ellas deben ser declaradas inconstitucionales por conexidad.

81. Sin embargo, no corresponde acceder a lo solicitado porque, como se ha expuesto en
los fundamentos precedentes, no es inconstitucional que se atribuyan facultades
instructoras y sancionadoras a la CGR en el marco de un procedimiento
administrativo sancionador.

82. Ademas, no se advierte que la inconstitucionalidad del articulo 46 de la LOCGR,
incorporada por el articulo 1 de la Ley 29622, determine la inconstitucionalidad —
por conexion o consecuencia —de ninguna de las demds disposiciones
comprendidas en la Ley 29622.
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- 83. Por ultimo debe recordarse que, conforme al articulo 81 del Codigo Procesal
Constitucional, las sentencias que declaren fundada — en todo o en parte — una
demanda de inconstitucionalidad no tienen efectos retroactivos. Por tanto, la
inconstitucionalidad del articulo 46 de la LOCGR determinada en esta sentencia no
afecta la validez de las resoluciones y demas actos administrativos emitidos en
aplicacion de dicha disposicion normativa.

III. FALLO

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

HA RESUELTO

1. Con el voto en contra de la magistrada Ledesma Narvdez, declarar FUNDADA
EN PARTE la demanda de inconstitucionalidad; en consecuencia
INCONSTITUCIONAL el articulo 46 de la Ley 27785, Orgénica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Reptblica, incorporada por
el articulo 1 de la Ley 29622, en su totalidad; y, por conexidad,
INCONSTITUCIONAL la frase “que fueron referidas en el articulo 46 del
primer pérrafo del articulo 47.1, literal a, de la Ley 27785, Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Repiiblica, incorporada por
el articulo 1 de la Ley 29622.

2. INTERPRETAR el articulo 47.1, literal a, de la Ley 27785, incorporado por el
articulo 1 de la Ley 29622, en el sentido que “las sanciones de inhabilitacion
impuestas por la Contraloria General de la Republica no restringen los derechos
politicos de aquellos que son objeto de inhabilitacion, esto es, el conjunto de
derechos reconocidos en el Capitulo Ill del Titulo I de la Constitucion.

3. Con el voto en contra del magistrado Blume Fortini, declarar INFUNDADA la
demanda en lo demds que contiene.

Publiquese y notifiquese.

SS.

MIRANDA CANALES :
RAMOS NUNEZ

SARDON DE TABOADA

ESPINOSA SALDANA-BARRERA A
FERRERO COSTA Mm/}m 7 ‘

PONENTE SARDON DE TABOADA

1
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA
BARRERA

La ponencia que se pone en nuestro conocimiento (1) declara fundada en parte la
demanda en relacién con el articulo 46 de la Ley 27785, Ley Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, asi como la frase “que
fueron referidas en el articulo 46” contenida en el articulo 47 de la misnta Ley; v (2)
dispone interpretar el articulo 47.1, literal a de la referida disposicién en el sentido que
las eventuales sanciones de inhabilitacién determinadas por la Contraloria no pueden
restringir los derechos politicos contenidos en el articulo II del Titulo I de la
Constitucion.

Frente a estas pautas resolutorias, me corresponde sefialar lo siguiente:

Sobre el deber de los jueces y juezas constitucionales de preservar una
interpretacién conforme a la Constitucion y declarar la inconstitucionalidad como
ultima ratio

1. En primer lugar, debo sefialar que el juez(a) constitucional, sin abandonar sus
tareas contraloras, es hoy, por sobre todas las cosas, un intérprete calificado de la
Constitucién y garante de los principios, valores y preceptos que esta contiene,
asegurando su plena vigencia. En esa medida, en cabal sentido de su labor, su
razonamiento y su tarea de concretizacion siempre deberan estar dirigidos a
optimizar lo prescrito en las disposiciones constitucionales, rescatando sus
sentidos normativos mas afines con la tutela de los aspectos que caracterizan al
constitucionalismo moderno. Todo ello, con base en una lectura intrasistemaética
del texto constitucional, asi como con los compromisos convencionales
asumidos por el Estado o que han adquirido caracter de normativa ius cogens.

2. En este sentido, corresponde al juez(a) constitucional, como regla general de su
labor, asegurar una interpretacion conforme a la Constitucion, dejando como
ultima y extrema alternativa, segun corresponda, a una declaracion de
inconstitucionalidad con efectos propios de un control abstracto, de acuerdo con
lo previsto en cada ordenamiento juridico general en particular; o a la
inaplicacion de la norma cuestionada por inconstitucional propia del control
difuso. Ademas, debe tener presente que todo ordenamiento juridico estatal
contemporaneo reconoce la existencia de una pluralidad de intérpretes
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vinculantes de su Constitucion. En ese escenario, el juez(a) constitucional en
general, y el Tribunal Constitucional en particular, es, en un Estado especifico,
el intérprete vinculante final, mas no el Gnico.

3. Caben entonces interpretaciones distintas de una disposicién, maxime si
cualquier disposicion legal, infralegal y, sobre todo, constitucional, contiene
varios sentidos normativos dentro de si. Aquello hace que sobre su disposicion
puedan darse interpretaciones diferentes a aquellas que hubiese preferido, e
incluso promovido el juez(a) constitucional, sin que aquello las haga per se
inconstitucionales. Es mas, y en la medida que la interpretacién conforme a la
Constitucion permite distintas respuestas, el juez(a) constitucional no puede
imponer su comprension a la de otros intérpretes vinculantes, si a su vez esas
interpretaciones encajan dentro del pardmetro proveniente del texto de la
Constitucion, su lectura sistematica y lo que se infiere de é1'.

4. Lo importante es pues, para un(a) juez(a) constitucional, frente a una decision
tomada por otro intérprete vinculante de la Constitucién luego de un
pronunciamiento suyo, ver ante todo si esa decision tomada, coinecida o no con
ella, puede ser comprendida conforme a la Constitucidn. Es mas, y si la decision
tomada puede tener comprensiones disimiles, que eventualmente puedan tener
sentidos normativos conformes con la Constitucion, pero también puedan
entenderse en forma distinta, el juez constitucional debera recurrir a, y luego de
distinguir entre disposiciéon y norma, una sentencia interpretativa —que no
necesariamente es manipulativa, como veremos luego— para preservar la
constitucionalidad de lo resuelto (a través de una sentencia interpretativa
denegatoria) o acotar a lo menos posible una eventual y excepcional declaratoria
de inconstitucionalidad (a través de una sentencia interpretativa estimatoria).

5. Con ello un(a) juez(a) constitucional cumple a cabalidad sus funciones dentro de
un Estado Constitucional. Nos corresponde entonces, como miembros de un
Tribunal Constitucional, ir en esa linea de accidn, haciendo todos los esfuerzos
posibles para preservar una interpretacion conforme a la Constitucion, labor
cuyos alcances pasaré con explicar con algo mas de detalle a continuacion, ya
con una mayor vinculacion al caso que estamos analizando en particular.

! Salvo, e incluso con beneficio de inventario, que expresamente una interpretacién vinculante ya
desarrollada, y cuya constitucionalidad no ha sido discutida, sefiale que en alguna materia, en principio,
no debiera contradecirse una interpretacién ya hecha por el Tribunal Constitucional. En ese sentido, ver,
por ejemplo, lo sefialado en el Cddigo Procesal Constitucional sobre el margen de interpretacién de la
Judicatura ordinaria en los procesos de accion popular ante lo resuelto por el Tribunal en procesos de
inconstitucionalidad. Aquello puede sostenerse incluso sin referirnos a supuestos como el de la eventual
rebeldia del legislador, con los cuales no coincidimos y que sin duda requieren un mayor y mejor
desarrollo.
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Sobre la interpretacion conforme a la Constitucion (convencionalizada), el control
de constitucionalidad y la presuncién de constitucionalidad

6.

10.

Como es de conocimiento general, la labor hoy central de un Tribunal
Constitucional, esto es, la interpretacion conforme a la Constitucion, implica
realizar una serie de operaciones especializadas que van mas alld las utilizadas
con la aplicacion de los criterios clasicos del método juridico. Ello, entre otros
factores, en razon de la norma que se utiliza como pardmetro de control, que no
es otra que la propia Constitucion Politica.

En ese sentido, la apertura e indeterminacién propia de algunas disposiciones
constitucionales lleva a que las normas de rango legal cuya constitucionalidad se
pone en duda, deban ser evaluadas con sumo cuidado en su conformidad con la
Constitucion. Ello en mérito a que un intérprete vinculante de la Constitucion
bien podria, mediante una interpretacion caprichosa de los alcances de las
disposiciones constitucionales, desnaturalizar o restringir arbitrariamente la
produccién normativa.

Es por ello que el examen de constitucionalidad de las normas con rango de ley
por parte del Tribunal Constitucional debe realizarse efectuando una serie de
recaudos, siguiendo los parametros técnicos ya previstos al respecto y en
atencion a la mayor reflexion que se haya dado sobre estos temas. No se puede,
pues, tratar un asunto tan delicado como este con una aproximacion superficial,
desde la mera intuicién o repitiendo mecanicamente técnicas propias de otras
ramas del Derecho.

Dicho esto, considero importante tener presente un elemento indispensable en la
interpretacion de la Constitucién y el control de constitucionalidad de las
normas: la presuncion de constitucionalidad. Y es que todas las normas
producidas por los diversos organismos existentes en un ordenamiento juridico
gozan, en principio, de esta presuncion furis tantum a su favor, por la cual éstas
se reputan constitucionales, salvo que se demuestre una inconstitucionalidad
abierta. En dicho caso, los jueces deben adoptar una interpretacion que
concuerde con el texto constitucional, criterio reiterado en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional (STC Exp. n.° 00020-2003-Al, f. j. 33, entre otras).

Lo anterior, ciertamente, debe tener en cuenta que nuestro ordenamiento
juridico (comenzando por la Constitucidn) se encuentra “convencionalizado”, lo
que implica que este debe ser leido, comprendido y aplicado conforme a lo
previsto en los tratados sobre Derechos Humanos. Asimismo, la Constitucion y
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el conjunto del ordenamiento juridico de un Estado tiene que entenderse de
acuerdo con parametros interpretativos més bien propios de aquello que se
comprende como dentro del Derecho Internacional de los Derechos Humanos.
En otras palabras, la interpretacion conforme a la Constitucion y la llamada
presuncion de constitucionalidad de las normas debe ser entendida en una
dinamica de “convencionalizacién del Derecho”, conforme a la cual se busca
configurar un Derecho comun inspirado en lo sefialado por los tratados vigentes,
su jurisprudencia vinculante y aquellas pautas que ya se nos imponen como
normas de ius cogens. Ello, desde luego, incide en el conocimiento y la
comprension de los derechos previstos en el ordenamiento interno, de los
mecanismos (instituciones y procesos) establecidos en esos mismos
ordenamientos para cautelar esos derechos, y en otros aspectos recogidos en
cada Constitucion nacional en particular. Es en este sentido, entonces, que la
“presuncién de constitucionalidad” solo puede entenderse debidamente en el
marco de una entendimiento de una “Constitucion convencionalizada”

En cualquier caso, debe tenerse claro que la presuncion de constitucionalidad de
las normas no se sustenta en una mera deferencia hacia el legislador(a), sino que
encuentra su real fundamento en la legitimidad con que cuentan las actuaciones
de, por ejemplo, el érgano legislativo y representativo; y, tal vez en un sentido
mas practico, se vincula a la eficacia de las normas generadas por dicho
legislador. Ello toda vez que la inexistencia de esta presuncion llevaria a un
estado permanente de cuestionamiento e inseguridad juridica que imposibilitaria
una convivencia en paz social.

Afirmado este punto de partida, es necesario apuntar que esta presuncién de
constitucionalidad tiene como consecuencia natural a la obligacion dirigida a los
jueces constitucionales de interpretar, en la medida de lo posible, de modo que
se preserve la constitucionalidad de la norma. Es asi que, y entre varios sentidos
normativos un juez(a) constitucional, en un caso concreto, tendra que optar por
aquel sentido que mantenga la norma en el cauce constitucional (que permita, en
tltimo caso, acotar la inconstitucionalidad al menor dmbito de accion posible).
Asimismo, y con base en lo ya indicado, es menester precisar que nos estamos
hablando de una “interpretacion conforme a la Constitucion convencionalizada”,
lo cual implica, desde luego, que debe incluirse la “presuncién de
convencionalidad™ en la ya referida “presuncion de constitucionalidad”.

Ahora bien, para esto serd necesario realizar una adecuada distincion entre
disposicion y norma. Al respecto, la disposicion juridica (que comprende tanto a
una disposiciéon como un fragmento de disposicién, una combinacion de
disposiciones o una combinacion de fragmentos de disposiciones), viene a ser el
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texto que un determinado documento juridico contiene. De otro lado, la norma o
los sentidos normativos son los distintos significados que el sujeto intérprete ha
atribuido a la disposicion juridica a través de la interpretacion. En términos muy
difundidos, entre otros, por Guastini, se llamara “disposicién” a cada enunciado
que forme parte de un documento normativo, es decir, a cada enunciado del
discurso de las fuentes. “Norma” serd cada enunciado que constituya el sentido o
significado atribuido a una disposicién®. Esta distincién tampoco es novedosa en
la jurisprudencia. Ha sido adoptada pacificamente por este Tribunal
Constitucional, y con relevancia para este caso desde "Tineo Silva" (STC Exp.
n.° 00010-2002-AI).

Tenemos entonces que, si de una disposicion se pueden extraer varias normas o
significados, es plausible que algunos de esos significados posibles sean
constitucionales, mientras que otros no lo sean. Esta distincion disposicion-
norma es aquella mediante la cual se que permite que un juez pueda optar por
aquella interpretacion constitucional que sera precisamente mas atenta a
observar la legitimidad constitucional y democratica de las normas emitidas por
el Congreso.

La interpretacion conforme a la Constituciéon como primera obligacion del juez o
jueza constitucional

15;

16.

Partiendo de lo aqui afirmado, la obligacion del juez constitucional se va
delineando no solo hacia optar por la norma que permita salvar la
constitucionalidad de cualquier disposicion impugnada, sino también va a dirigir
a todos sus esfuerzos por llegar a ese resultado. Ahora bien, si ello puede
predicarse como algo obligatorio para todos los jueces en las interpretaciones
que realizan, conviene aqui anotar que en el caso del Tribunal Constitucional
este objetivo sigue siendo el mismo, pero, justo es resaltarlo, también implica
algunos matices a tomar en cuenta.

Y es que corresponde al Tribunal Constitucional, conforme al articulo 202,
inciso 1 de la Constitucion, conocer el proceso de inconstitucionalidad en
instancia unica, en lo que constituye un control abstracto de las normas. Dicha
competencia, que puede tener como consecuencia la expulsion de una norma del
ordenamiento, no debe ser ejercida, tal como la experiencia y afios de
jurisprudencia lo demuestran, de forma mecanica.

2 GUASTINI, Riccardo. Disposicion vs. Norma. Traducido por Mar Fernandez Pérez. En: Disposicion vs.
Norma (2011). Lima, Palestra Editores. p. 136.
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Justamente este Tribunal se encontrd esta respuesta al tratar temas tan sensibles
como el de la denominada “Legislacion Antiterrorista”, y otorgar una salida
constitucional a la normativa prevista sin dejar de lado los fines que buscaba las -
diferentes disposiciones previstas en su texto original. Podemos afirmar, pues,
que aquella perspectiva, mediante el cual se entiende el control de
constitucionalidad como un ejercicio que se debate solo entre dos opciones
(confirmar la constitucionalidad/declarar la inconstitucionalidad, sin mas) ha
quedado obsoleta, si alguna vez tuvo real vigencia. La complejidad de los casos
puestos en conocimiento de un Tribunal Constitucional, y el alto interés publico
que supone la resolucion de dichos casos, obliga a observar opciones que vayan
mas alla del falso dilema de contar solo con dos posibilidades.

Es asi que se apuntala la interpretacion conforme como una posibilidad para
salvar, en funcion de la distincion entre la disposicion y la norma, sentidos
constitucionales para una disposicion que, leida equivocadamente, podria dar
lugar a normas inconstitucionales. El origen de este ejercicio proviene de la
jurisprudencia norteamericana, como lo han explicado Fix-Zamudio y Ferrer
Mac-Gregor:

"[L]a interpretacion conforme tiene su origen en dos principios
establecidos previamente en la jurisprudencia de la Corte Suprema
Federal norteamericana. En primer lugar, de acuerdo con dicha
jurisprudencia, todas las normas generales deben interpretarse in
harmony with the Constitution, principio al que debe agregarse la regla
sobre la presuncion de constitucionalidad de las leyes, ya que también se
supone que los organismos legislativos no expiden normas que
intencionalmente contradigan a la Carta Suprema. De acuerdo con estos
principios una norma general no debe declararse invalida asi sea con
efectos particulares, como ocurre en el sistema americano, cuando puede
ser interpretada en consonancia con la Constitucion, con mayor razon si
la sentencia estimatoria posee efectos generales como en el sistema

europeo."?

Sobre las sentencias interpretativas

19,

Ahora bien, en el esfuerzo de cumplir con su labor de interpretacién conforme,
los tribunales constitucionales hoy utilizan la técnica de las sentencias
interpretativas, para asi mantener la disposicioén o disposiciones cuestionadas en

3 FERRER MAC-GREGOR, Eduardo y Héctor FIX ZAMUDIO. Las sentencias de los Tribunales
Constitucionales. Centro de Estudios Constitucionales del Tribunal Constitucional. Lima, 2009, p. 31-32
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lo posible dentro de los canones constitucionales. Esta técnica precisamente es la
que planteo sea la utilizada en el presente caso.

Y es que, repito, actualmente el trabajo de un Tribunal Constitucional va mas
alla de declarar la inconstitucionalidad de aquellas normas con rango de ley. Su
labor y su razén de ser es la de proporcionar los parametros interpretativos en
funcién de los cuales los jueces ordinarios y cualquier otro ciudadano deben
comprender y aplicar las leyes. En ese escenario, correspondera al Tribunal
Constitucional emitir sus sentencias estimatorias o desestimatorias sin dejar
vacios o lagunas, debiendo entonces acabar con cualquier incoherencia o
confusion que puede encontrar, o, por lo menos, buscando vincular al legislador
en la subsanacion de eventuales deficiencias. En ese tenor, privar a un Tribunal
Constitucional de instrumentos para ejercer labores de interpretacion conforme a
la Constitucién como las sentencias, o establecer limites irrazonables al ejercicio
de estas atribuciones interpretativas, es despojar a dicho Tribunal de aquello que
es su mismo sentido de existencia.

En cualquier caso, y entrando mas en materia, como es de conocimiento general,
hay diferentes tipos de sentencias interpretativas. En las sentencias de simple
anulacion el juzgador constitucional resuelve sin mas dejar sin efecto toda o
solamente una parte de una ley o norma con rango de ley. En las sentencias
interpretativas propiamente dichas, lo que se declara inconstitucional es aquella
interpretacién reputada errénea o indebida de una norma en particular,
equivocacion mediante la cual se le ha dado un contenido y un significado
distintos a aquellos que en principio le correspondian. Dicho con otras palabras,
aqui el juez constitucional no pone ni quita nada, sino que, dentro de varios
sentidos normativos dentro de una disposicidén, sino que escoge el sentido
normativo que considera conforme a la Constitucion. Ello en el caso de una
disposicién que omite precisiones implicara determinar si esa disposicion
habilita o no al supuesto impreciso ante la omision en que se habia incurrido.

Las sentencias interpretativas-manipulativas implicaran un cambio en los que el
juzgador o juzgadora competentes inicialmente encuentran en las disposiciones
sometidas a su analisis. Y es que estos juzgadores deben hacer frente a que su
tarea de preservar una interpretacion conforme a la Constitucién cuando se
encuentra con disposiciones que determinan en principio algin contenido
normativo que puede ser considerado inconstitucional dentro de una ley o norma
con rango de ley, subdividiéndose por ello a su vez en sentencias reductoras,
aditivas, sustitutivas y exhortativas.




23.

24.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

IR

EXP. N.200020-2015-PI/TC

COLEGIO DE ABOGADOS DE
AREQUIPA — Representado por
ALFREDO ALVAREZ DIAZ (DECANO)

Entrando un poco mas en el detalle de esta Gltima subdivision, senfencias
reductoras son aquellas en las cuales se anota que parte de un texto cuestionado
es inconstitucional, inconstitucionalidad que buscara revertirse recortando su
contenido normativo conforme a la Constitucion invocable, y, por ende,
circunscribiendo su posible comprension a casos concretos en sede
administrativa o judicial. Sentencias aditivas serian las que, para salvar la
determinacion de una inconstitucionalidad, se procede a afiadir algo a lo hasta
entonces vigente para asi alcanzar su constitucionalidad. Sentencias sustitutivas
es la denominacién que reciben aquéllas donde simultaneamente se declara la
inconstitucionalidad parcial del sentido de una disposicién y se incorpora una
modificacion del aspecto de dicha disposicion que acaba de sefialarse como
posible de inconstitucionalidad, produciendo asi un cambio o alteracion de parte
de la literalidad de una ley. Finalmente, las sentencias exhortativas inicamente
implican la emision de recomendaciones para que, dentro de un plazo mas bien
razonable, se expidan normas en puridad acordes con los parametros
constitucionales vigentes.

Esta sistematizacion, basicamente coincidente con la clasificacion recogida y
difundida en lengua espafiola por Diaz Revorio? , fue también tomada ya hace
varios afios por el Tribunal Constitucional y forma parte de su acervo
jurisprudencial. En una aproximacion a lo sefialado por la jurisprudencia de
nuestra entidad, resulta pertinente retomar lo que ya ha sido asumido en el Peru
en torno a las sentencias interpretativas, las cuales se caracterizan de la siguiente
manera:

"En este caso el drgano de control constitucional detecta y determina la existencia de un
contenido normativo inconstitucional dentro de una ley o norma con rango de ley. La
elaboracion de dichas sentencias esta sujeta alternativa y acumulativamente a dos tipos
de operaciones: la ablativa y la reconstructiva.

La operacién ablativa o de exéresis consiste en reducir los alcances normativos de la ley
impugnada “eliminando” del proceso interpretativo alguna frase o hasta una norma cuya
significacion colisiona con la Constitucién. Para tal efecto, se declara la nulidad de las
“expresiones impertinentes”; lo que genera un cambio del contenido preceptivo de la
ley. La operacidn reconstructiva o de reposicion consiste en consignar el alcance
normativo de la ley impugnada “agregindosele” un contenido y un sentido de
interpretacion que no aparece en el texto por si mismo.

La existencia de este tipo de sentencias se justifica por la necesidad de evitar los efectos
perniciosos que puedan presentarse en determinadas circunstancias, como consecuencia
de los vacios legales que surgen luego de la “expulsién™ de una ley o norma con rango
de ley del ordenamiento juridico. Tales circunstancias tienen que ver con la existencia

* DIAZ REVORIO, Javier. Interpretacién constitucional de la ley y sentencias interpretativas.
Pensamiento Constitucional Afio VII, N° 8, p. 188-189
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de dos principios rectores de la actividad jurisdiccional-constituyente, a saber; el
principio de conservacion de la ley y el principio de interpretacién desde la
Constitucion. Conviene tener presente en qué consisten:

- El principio de conservaciéon de la ley. Mediante este axioma se exige al juez
constitucional “salvar”, hasta donde sea razonablemente posible, la constitucionalidad
de una ley impugnada, en aras de afirmar la seguridad juridica y la gobernabilidad del
Estado.

Es decir, la expulsion de una ley del ordenamiento juridico por inconstitucional, debe
ser la ultimaratioa la que debe apelarse. Asi, la simple declaracién de
inconstitucionalidad no debe ser utilizada, salvo si es imprescindible e inevitable.

- El principio de interpretacion desde la constitucién. Mediante este axioma o pauta
basica se asigna un sentido a una ley cuestionada de inconstitucionalidad, a efectos que
ella guarde coherencia y armonia con el plexo del texto fundamental.

Dicha interpretacién hace que la ley sea conforme a la Constitucion; cabiendo, para tal
efecto, que se reduzca, sustituya o modifique su aplicacion para los casos concretos.

La experiencia demuestra que residualmente la declaracién de inconstitucionalidad
puede terminar siendo mas gravosa desde un punto de vista politico, juridico,
econdémico o social, que su propia permanencia dentro del ordenamiento constitucional.
Asi, pues, los efectos de dicha declaracion pueden producir, durante un “tiempo”, un
vacio legislativo dafioso para la vida coexistencial.

En ese sentido, no debe olvidarse que la jurisdiccion constitucional desarrolla una
funcién armonizadora de los conflictos sociales y politicos subyacentes en un proceso
constitucional, por lo que dichas sentencias se constituyen en instrumentos procesales
necesarios para el desarrollo de tal fin.

Este tipo de sentencias propician el despliegue de los efectos de las normas
constitucionales que podrian ser obstaculizados por los “huecos normativos” emanados
de un simple fallo estimatorio.

Las normas inducidas y deducidas emanadas de una sentencia manipulativa-
interpretativa (normativa) se encuentran implicitas dentro del ordenamiento
constitucional, pero son objetivables mediante este procedimiento." (00004-2004-
CC/TC, £3)

25. En el caso concreto ahora sometido a nuestro analisis, lo resuelto en mayoria por
la actual composicion de este Tribunal ha establecido dos decisiones
interpretativas, precisamente conforme a los criterios expresados supra. Por una
parte, ha dictado una decision o sentencia reductora, en la medida que solo ha
declarado inconstitucional una parte (algunas de las expresiones lingiiisticas) del
articulo 47 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Reptblica. Més
especificamente, se declara la inconstitucionalidad de la expresion “que fueron
consideradas en el articulo 46”. Por otra parte, ha emitido una decisién o
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sentencia interpretativa propiamente dicha cuando ha resuelto que el articulo
47.1, literal a) de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica
puede ser considerado como conforme con la Constitucion unicamente en la
medida que se interprete que las sanciones de inhabilitacion establecidas por la
Contralorfa no pueden restringir los derechos politicos contenidos en el Capitulo
1T del Titulo I de la Constitucion (modalidad de sentencia que este Tribunal ha
empleado recientemente, por ejemplo en los ya referenciadas SSTC Exp. n.°
00001-2018-Al, caso “Ley de Transfuguismo 2”, y Exp n.° 00001-2014-PI, caso
“Dicapi”). Sin embargo, corresponde sefialar algunas cosas mas al respecto.

La necesidad de una interpretacion convencionalizada de la Constitucion

26.

27,

Conviene tener presente que, sobre la base de la existencia de un campo juridico
internacional mediante el cual se reconoce derechos vinculantes para los
diferentes estados, y de una institucionalidad encaminada a hacerlos valer, se ha
consolidado la necesidad de comprender el ordenamiento juridico vigente en
cada Estado en particular en clave de lo previsto a nivel convencional, en la
linea de lo que ya algunos han denominado un Derecho Constitucional comun.

Esta “comprension” convencionalizada de nuestra normativa no se limitan,
como sefialan algunos(as), a la firma y aplicacion de la Convenciéon Americana
de Derechos Humanos. Es invocable también a otros tratados, e incluso a
aquellos no suscritos por un Estado articular, pero que han devenido en normas
ius cogens. Entonces, para determinar si un tema cuenta o no con cobertura
constitucional, corresponde analizar también (e incluso de manera inicial y
preferente) si esta materia tiene real cobertura convencional.

El rol de la Contraloria General de la Republica

28.

29,

Ademas de lo vinculado con las sentencias interpretativas, un asunto que vale la
pena analizar estd referido al importante rol que cumple la Contraloria General
de la Republica en el marco de nuestra Constitucion y, en dicho contexto, saber
lo que a esta institucion le compete hacer realmente y, por ende, lo que se puede
esperar de ella, especialmente en el ambito administrativo sancionador. Pasaré
inmediatamente a desarrollar esa materia.

Seguramente se coincidird en afirmar que, en un Estado Constitucional, no solo
se prete