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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Liina, a los 25 dias del mes de abeil de 2018, el Trbunal Constitucional, en

sesidn del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Blume Fortini,
presidenie; Miranda Canales vicepresidente; Ramos Mifiez; Sarddn de Taboada y
Ledesma Marviez; pronuncia la siguicnte sentencia, con ¢l abocamiento del magistrado
Ferreroe Costa, aprobadoe en la sesion de Plena del 5 de setiembre de 201 7. Asimisma, 5
agregan el fundamento del magistrado Espinosa-Saldafia Barrera, los votos singulares
de los magistrados Blume Fortini y Ledesma Narvdez y el voto singular en parte del
magistrado Ramos Mificz,

L.

ANTECEDENTES

El 20 de agosto de 2013, el Colegio de Abegados de Arequipa interpone demanda de
inconstitucionalidad contra la Ley 20622, que modifica la Ley 27785, Ley Orpanica del
Sistema Mocional de Control ¥ de la Contralorin General de la Repiblica, v amplia las
facultades en el proceso para sancionar en materiz de responsabilided adminisirativa
fupgional, solicitando que  sea  declarada  incopstiiucional en  su  otelidad,
Posteriormente, ¢n atencidn a las observaciones formuladas por este Tribunal
Constitucional, amplia la argumentacion de su demanda mediante escrito de 7 de
noviembre de 2016,

medignte eserita de 7 de diciembre de 2016, la Contralosia Geéneral de ln
1 — incorporada al proceso en calidad de participe — expone su punto de vista

12105 argumentos ex presados por la parte demandante.

or Gltimo, mediante escrito de 13 de junio de 2017, el apoderado del Congreso de la

Repliblica contesta la demonda contradiciéndola en todos sus extremos v solicitando
gque seq declamde imfundada.

El Caolegio de Abogados de Arequips sustenta su demanda en los siguientes
argumenlos:

El articulo | de la Ley 29612 ¢5 inconstitucional, en tanto incorpora los articulos
45 v 51 a la Ley Organica del Sistema Nacional de Control v de la Contralaria
Creneral de la Repiblica (en adelante, |L.OCGR), porque determing que tanto el
drgano instructor como el argano sancionador en los procedimientos para
determinar responsabilidad administrativa funcional pertenecen a la Contraloria
Genoral de la Repidblica (CGR). Ello vulnera el derecho fundamental a la tutela
Jjurisdiccional efectiva, reconocido en el articulo 1393 de la Constitucion, pues
le CGR setbe como juee vy parle en dichos procedimiemtos lo que resulta
incompatible con  los  principios  constitucionales de  independencia e
imparcialided. Ademas, resulta contrario al principio de no regresividad de los
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derechos sociales reconocido en el articulo 26 de la Cosvencidn Americana de
Derechos Humanos pues establece un procedimiento sancionador menos
garantista que ¢l existente anteriormentes,

El articulo | de la Ley 20622 ez mconstitucional, en tanto incorpora el articulo
46 a la LOCGR, pues tipifica indebidamente las infracciones susceptibles de ser
sancionadas por la COR en procedimientos de determinacion de responsabilidad
administrativa funcional. En efecto, dicho articulo describe las conductas
rra!hblf:ﬁ de sancion dé mancra genénca ¢ imprecisa lo que contraviens el
fio de upicidad o taxatividad reconocido en la  jurisprudencia
itwCional. Ademis, vulnera el principio constitecional de ne bis in idemn
s infracoiones alli previstas se superponen com tipos penales v con

El atticule | de la Ley 29621 es mconstitucional, en tanto incorpora el articulo
471, literal a, a la LOCGR, pues permite 4 la CGR imponer sanciones de
mhabilitacion para el gjercicio de la Tuncion pablica contraviniendo el articulo
23 de Ta Convencion Americana de Derechos Humanos — v lo establecido por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el easo Ldpez Mendoza vs.
Venezuela — dado que dicha sancion 85lo puede imponerse previo proccso
pendl. Asimismo, ¢ vulnera el prningipio de proporcionalidad, pues, micntras
gue la COR puede imponer sancioses de inhabilitacion por el plazo minimo de |
ano, en el caso de condenas por delitos contra la administracién puiblica, la
mhabilitacion Giene una vigencia minima de 6 meses pese a tratarse de hechos
Mis praves,

Las demiis disposiciones de la Ley 29622 son meonstilucionales por conexidad
pues, conforme a lo argementado anteriormente, es inconstitucional concentrar
en la CGR la facultad de investigar y sancionar infracciones en materiz de
responsabilidad admanistrativa 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 Administrative General
que permite a los Organos instructores y sancionadores formar parte de la misma
entidad publica siempre que se diferencic estructuralmente entre cllos. Ademis,
ne 2 vulneran los principios de independencia ¢ imparciahidad pues dichos
Grganos cuentan con autonomia téenica v toman sus decisiones sin interferencia
alguna.
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—  La potestad sancionadora atnbuida a la CGR por la Ley 29622 no &5 menos
garantista que ¢l anterior sistema de control pues contnbuye a la lucha contra la
corrupeion ¥ corrige deficiencias identificadas en dicho sisterna. En efecto, anles
de la modificacion de la LOCGR, las recomendaciones contenidas ¢n informes
de control a menudo no eran tomadas én cuenta por lo gue, en muchos casos, los
investizados  no eran sancionados con la debida severidad, se acogian a la
prescripeion o cran absuclios.

La tipificacion de infracciones administrativas no estd sujela a reserva de ley
absoluta: _por el contrario, estd permitido cstablecer conductas prohibidas
iediante clusulas légales abiertas  siempre gue, posteniormente, &81as sean
isadal por disposiciones reglamentarias conforme a lo establecide en cl
rijpufo 2304 de la ley de Procedimiento Administrativo Creneral ¥ a lo
sfispuesto por este Tribunal Constitucioral en la sentencia emilida en <l
Expediente 02030-2002-AATC.

La sancidén de inhabilitacion previstz en la ley impugnada no ¢S
desproporeionada pues, conforme a la tabla de infracciones contenida en el
anexo al reglamento de dicha ley, aprobado mediante Decrete Suprema (023-
201 1-PCM, ésta sdlo se aplica cuando se producen miracciones muy graves.

Asimismo, cualquier exceso en la aplicagidn de dicha sancidn por el drgano
sancionador, puede ser corregido por el Tribunal Superior de Responsabilidades
Administrativas de la CGR o, de ser ¢l caso, por el Poder Judicial a traveés de un
procese conlencioso administrative.

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

—  La potestad sancionadora atribuida a la CGR por la Ley 29622 sc sustenta en el
articulo 82 de la Constitucién Politica del Perd ¥ tiene por finalidad combatir la
impunidad de actos de comupeitn en el dmbito administralivo,

- Asimismo, dicha potestad sancionadora no califica como funcidn junisdiccional;
por tanto, los principios de imparcialidad e independencia no son exigibles en
los procedimientos pars determinar responsabilidad administrativa funcional de
la misma manera que en los procesos judiciales,

- FEl procedimiento sancionador regulado por I Ley 219622 respeta los articulos
234 v 235 de la Ley del Procedimiento Administrativo General pues tanto el
drgano instructor como el Grgane sancionador y el Tribunal Superior de
Responsabilidades Administrativas actian con independencia e imparcialidad
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méxime s los vocales de dicho tribunal no son trabajadores de la CGR y
inicamente perciben dietas.

1. FUNDAMENTOS

A. Inetistencia de sustraccion de la materia

Fste Tribunal Constitucional advierte que, ¢l 28 de marze de 2018, se publich en

gl-drafip? oficial El Pernano la Ley 30742, de Fortalecimiento de la Contraloria
‘,f w il de la Republica y del Sistema Nacional de Control. El articalo 3 de dicha
ol

1] gt~ aifemn aprucha una nueva redaccion de los articulos 45 v 46 de In LOOGR —
ﬂmnrndns origmalmente mediante ¢l articulo 1 de la Ley 29622 — cuya
|- constitucionalidad se cuestiona en el presente caso.

-

2. 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 juridice, en
principie cotresponderia declarar improcedente esa parte de la demanda por
sustraccion de la maleri

3. Sin embargo, conforme a lo reiterada jurisprudencin de este Tribunal
Constitucional, solo es posible declarar la sustraccidn de la materia gnun proceso
de imcomstitucionalidad cuando “la cesacion de la vigencia temporal [de las
disposiciones impugnadas) es acompaiada de la cesacidn de la aplicabilidad de
dichas disposiciones; en particular, a los heches vy situaciones juridicas adin no
agotadas que se hayan realizado dwante el lapso en que sguellas sstuvieron
vigentes” (sentencias emitidas en los expedientes O0005-2001-PITC, 00004
2004-PITC, 00004-2007-PUTC entre otras).

4. Ademis, este Tribunal Constitucional ha sefialado que corresponde pronunciarse
sohre la constitucionalidad de disposiciones normativas derogadas o carentes de
vigencia cuando (i) estas contimban desplegando sus efectos; (1) la sentencia de
inconstitucionalidad pueda alcanzar a los efectos que la norma cumplio en ¢l
pasude {(materia penal o tributaria); o, (i) las disposiciones impugnadas son
susceptibles de ser aplicadas a hechos, situaciones y relaciones juridicas ocurndas
durantz ¢l tempe en gue estuvieron vigentes (sentencias emitidas en los
Expedientes  0004-2004-PETC, 00045-2004-PLTC y 00003-215-PITC  entre
otras),

LM

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 &stas resultan
aplicables a los procedimientos adnunistrativos sancionadores miciados durantc

Z
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s vigencia que aan se encucntran on trdimile. En consecuencia, se procodera a
emitir pronunciamiento respecto a la constitucionalidad de todas las disposiciones
normativas cuestionadas mediante la presente demanda de inconstitucionalidad.

B. Contravencitn a los  principios  constitucionales de impareialidad e
independencia

6.  La parte demandante solicita gque se declare la inconstitucionalidad de los
culos 45 v 51 mcorporades a la LOCGR medianie el ariculo 1 de la Ley
- atpto o5 ol siguiente:

d5. — Comypetencia de la Contraloria General

La Commalorfa General ejerce ln potesiad pars sancionar por cuanto deferming la
responsabiladad admimistrativa funcional e impoae oo sancion derivade de los
infiarmes de cantral emitides por kos Grganos del Sistoma.

La referide potestad para sancionar se gjerce sobre los servidores v funcionarios
piblieos o quienes s relerg b definicidn bigica de b8 novenadisposiciin final, eon
presgindencia del vinculo (aboral, sonimetual, estitutarie, sdminstrutive o civil del
infraseton v del régiman bajo @ cual se eneusatre, o lu vigencia de diche vinealo con
Ias entidodes sehnlsdas en el articulo 3, salvo las sndscadas onosu hiteml g)

Son excepluades Ins putonidades clegidas por votacion popular, los titulares de los
prpanismos consitucionakmente autdromos v las autordodes que cuenin con ks
prerropative del antejuisio politico,

Articuls 51.- Procedimiento para eanclonar

El procedimicnto pars suncionar por responsabilidad administrative funcipnnd a log
mfraciores & gquienss ¢ refiere la presenie Tey estk constiluido por dos (3)
inElancing,

Lo primera instances, & cargs da la Contraloria General, esfd consstituida par un
frgano instrecior ¥ un drgano sancionsdor. Ambos poseen antonomin Bemic ¢n sus
actuacioncs. El Grgano irstrector Heva o cabo les investigaoiones v propons b
determinacidn de las mfracciones ¥ las sanciopes ante ol Srgano soncxonador, Esba
mltimo, modiante resolocion motivada, mpondrd o desesimoss Tos sonciomes

PrOfHASSEas.

La segunds instancia, 8 cargo del Trbunal Swperior de Responsabilidades
Admintstratives, resuchve Ins apelaciones. conirs las decisiones del  drgano
saneicnador.

El procclimicalo para sanciohar por reaponsabilidad admindstrativa funcienal sc
sjetn m los principios de legalided v debide procoss, asi come s los domds
principios de o potesiad sanclonadora do lo administracidn eamblecidos en ol
nrticals 230 de Iy Ley M® 27444, Lay del Procedimiamo Admirsimivo Geneml,

M
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Alepa que dichas disposiciones son inconstitucionales por contravenir los
principios de independencia ¢ imparcialidad — que, a su vez, forman parte del
derecho fundamental 2 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— estd reconocide en el articulo 139 inciso 2 de la Constitucion de la

SR principios ¥ dereehos de ln fimoion junsdiccional ..] Ls independencia en el
e gl Oy ! .

gjercicio de In funcidn jurisdiccional. Minguna sutorided puede avocaree & causas
penidienics ante el Grgann jurisdiceional ni interferir en ol gjeroiein de sus funcienes.
Tampoco pueds dejar sin efeoto resoleciones que han pasado cn auteridad de cosa
juzpnce, ni cortar procedimicnios en tramite, m modificar sentencias ni retardar su
Gjecucion.

Al respecta, este Tribunal Constitucional ha sefialado 1o siguiente:

La dindependencia judicial debe ser cnlendida  como caguelln  capacidad
nutodeterminativa para proceder a ln declameion el derecho, juzgando ¥ hacienda
gjeeumar Jo juzgado, denten de log marcos que fijan 1o Conshtocion ¥ la Ley. Bn
pursclid, ge trata do wma comdicitn de nlbedne fimcional

El principio de independencin judicial exige que ¢l legislador adopte las medidas
necesarias v oporiunas & fin de que el drgano y sus mismbros administren justick
gon eglricta aujeesn al Derecho v @ ln Constitucidn, sin que sea posible la injerencia
de extraiios [oiras poderes piblicos o sociales, e incluso drganos del mismo ente
jidicial] & Ia hora de delimitor ¢ interpretar el sector del ordenamiento juridace que
b de aplicarse en cada caso (fundamenios 27 ¥ 28 de la sentencia emitida en el
Expedicnte 00023-2003-PLTC).

10,  Ademas debe sefialarse que, segin la jurisprudencia constitucional, el principio de

independencia judicial comprends las sigmentes dos dimensiones:
1) exferma, sepin la conl, M sutoridnd judicial, en ol desarrolla de la funcion
jurisdiceional, no puede sujétarse a ningin interés que provenga de foera de la
srpanizacidn judicial en conjunts, ni admitir presiones para resolver on ensa ¢n
determinado sentido, b) interna, que imphes que, dentro de b organizacion judicial:
1 la autoridad judicial, en el ejercscio de ta funcitn jurisdiccional, no puede
sijetizse o ko voluntad de otros drganes judiciales, salvo gue medie un medso
impugnatorio; ¥ 2) que ln autondad judicial. en el desempenio de ln furciin
jurisdiccional, no pueda sujetarse 8 los imereses de drganos adminisirativos de
pobiemo que existin dentro de la orgamzacion udicial (fundamento 7 de la
pemibercig-emitida en el Expediene (2520-2012-PHCTO),

11, Por su parte, ¢l principio de imparcialidad —igualments denvado del articulo 139
ingiso 1 de la Constitucidn— se refiere a la relacion del juzgador con la cuestidn

W e 24
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litigiosa. En ese sentido, existe imparcialidad cuando no hay razones para
sostener que el juzgador tiene un interds subjetivo en el asunto que esta llamado a
resolver. Dicho principio también presenta dos dimensiones:

wl mpareiaiioad sebdeirve, refends o cunlguigs compromize que pudiera tener €]
juez con las partes procesales o con 2] resulisdo del process. Desde esta pemspectiva,
W 2 un qued imparcial garantiza que una personad no sca somctida B oun
soen procedimiento en el que el jues, o quien esti Hamado a decidir sobre |
H_f litigiosa, tenga algin fipe de compromist con alguni det bas partes o con el

fliado del mizma; b !F.H]'Mh“.l'ﬂﬂdl!dﬂb_.lfﬂbﬂ referida a la influcncia negative que
" puede tener en el juez 1o cstructusn del sisiema, restindole imparcialidad, es decir, s
¢l =giema no ofrece suficenics parantiae para destermar cunlguier dude razonable
(fupdamentes 16 ¥ 17 de Ja sentencia emitida en ol Expediene00197-2010-PASTC),

2. Primia facte, dichos principios son aplicables en sede junsdiccional. Sin embargo
este Tribunal Constitucional ha extendido su aphicacion al derecho admimistrativo
sancionador. Asi, en el fundamento juridico 18 de la sentencia emitida en el

| Expediente (1374 1-2004, sefiald;

i .. &l derecho al debido procesn, reconocida en el Taciso 3 del articuls 1395 dela
Corstiucidn, ro.silo tiene una dimension estrictaments jurisdiccional, sino que a2
extigmde tambitn al procedimicatd adimenisirative ¥, en genoeal, comb 1o Core
Internmericani de Derechos Humnras ko ha establecida, a “f..) conlguer Grgano del
Estacde que cjerza funciones de coricter materiamente jurisdiceional, el cusl fiene lo
obligacidn do adeptar resoluciones apegadas & lag garaniing del debicdke process
begal, en los términes del anicalo §° de fa Canvencién Americana”

De ahi que, en ¢l fundamento jundico 53 de la sentencia cmutida en ¢l expediente
001 56-2012PHC/TC, este Trbunal Constiucional reconociera la existencia del
derecho a ser juzgade por ima autoridad mdependiente ¢ imparcial cn sede
adnunistrativa. Asimismo, el numeral 1.5 del articule TV del Titule Preliminar de
la Ley 27444, dc Procedimiento Adminisirative General, determina que la
imparcialidad ¢s uno de los principios orientadores de todo procedimicnto
admanistrativo:

El procedimiesto administrativo se sustenta fundomemalmente en los - siguientes
PrRCIpios, sin perfuicio de ks wigencm de otres prncipios penerales del Derscho
Admimistrative:| ... ]

I.5. Prmcipin de imparciahidad.- Las autoridedes administvatnvas aciian sin ningung
clase de digcriminacidn entre los adrinisirados, olorphndobes trwtamiento ¥ twiela
igualitarios frente al procedimiento, resolvienda conforme al ordenamicnto juridico
¥ can atencidn al interds general,

v 14, Sin embargo, dada In namraleza del derscho administrativo sancionador, cstos
principios no pueden aplicarse alli de la misma manera que en un proceso judicial,
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A diferencia de lo que ccurre en un progeso Judicial, las entidades administrativas
no resuchven de maners definitiva las controversias que sc somelen @ su
consideracion,  Las resoluciones que ponen fin a la instancia administrativa
pucden impugnarse mediante el proceso contencioso admnistralivi — conforme
dispone ¢l articulo 148 de la Constitucidn 0, excepeicnalmente, en la via del
ATPAro.

f, la naturaleza del procedimienta admimistrativo sencicnador es tal que,
zgla general, éstos se imician de oficio por la misma entidad que luego
encargada de poner fin 2 la controversia mediante una resolucién aprobada

n calidad de cosa decidida {articulo 253, incise 1, del TUO la Ley 27444
aprobade mediante Decreto Supremo 006-2017-JUS).

En ¢l caso del procedimiento administrative sancionador, ello supone gque las
facultades de¢ mmputacion de carpos v de investigacion de las conductas
susceptibles de sancidn correspondan a la entidad administrativa a cargo del
procedimiento como reconoce el articulo 253, mcisos 2 y 3, del TUO de la Ley
27444, El proveso penal, por el contrario, <& rige por ¢l principio acusatorio segin
al cual “no puede existir juieio sin acusacidn, debiendo ser formulada ésta por
persens ajena al érgano jurisdiccional sentenciador, de manera gue si ni el fiscal
ni ninguna de las otras partes posibles formulan acusacidn conira cl mmputado cl
proceso debe ser sobreseido necesariamente” v " (...) no pueden atribuirse al
jozpador poderes de direcciom material del proceso que cuestionen su
mparcialidad” (fundamento 5 de la sentencia emitida en ¢l Expediente 02005-
2006-PHCTC).

En gonsecuencia, ne puede cuestionarse la mmparcialidad o la mdependencin de
una autoridad administrativa encargada de imponer sanciones por gl mero hecho
de formar parte de la misma eniidad gue, a través de otro de sus Grganos, dic
inicio al procedinmiegnto sancionador,

Sin embargo =i es exigible que, en Ia prictica, los drganos de la administracion
que resuelven procedimicntos sancionadores trabajen de manera fndependiente;
esto eg, sin eslar sometidos a presiones internas o externas que debleguen su
voluntad para determinar el sentide de lo resuclto. En definitiva, deben contar
con todas las garantias necesarias pars resolver conforme a Derccho las
CORIrovVeTsias que se sometan a su consideracion.

Ademas, al resolver procedimienios sancionadores, dichos orpanismos deben ser
imparciales; en consecuencia, 5108 deben estar integrados por personas que no s
comprometan de manera subjetiva con el resultade del procedimiento o con los
sujetos que actlan en el Asimismao, deben existir mecanismos procedimentales
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. TRIBUNAL CONSTITUGIONAL I'"l..."l-ll

EXP, BL° 00020-20]5-PLTC

COLEGIO  DE ABDGADDS [OE
AREDUIPA Representodela) por ALFRED
ALVAREZ DNAY - DECAMO

permitan  desterrar de manera efectiva cualquier cuestionamiento a la
imparcialidad de los funcionanos gue mtegran dichos drganos tanto en primera
como en sepunda instancia admimstrativa.

21. Por lo expuesto, no es posible amparar ¢l argumento de los demandantes sepim al
coal el articulo 1 de la Ley 29622 ¢s inconstitucional por el mero hecho de prever
gue tanto ¢l drgane mstructer como ¢l Grganoe sancionador y ¢l Tribunal Superior
de Responsabilidades Administrativas forman parte de la CGR.

. este Tribunzl Constitucional no advierte gue los articulos 45 y 51 de la
QEER, incorporados mediante el articulo 1 de la Ley 29622, lesionen de otra
dfianera los principios constitucionales de in]:pmdent:ia e imparcalidad.

"23. En efecto, no s¢ vulnera el principio de independencia en su dimension intorna
eomo sefiala la pane demandante pues, si bien estos tres drganos forman pante de
la estructura orgdnica de la CGR, la Ley 26922 les otorpa garantias para gque
trabajen de manera independiente. Tanto ¢l drgane instructor como el organo
sgncionador gjercen sus atribuciones con aulonomia téenica (ofr articalo 51 de la
LOCGE meorporado por el aptleolo 1 de la Ley 29622) lo que concuerda con el
articulo 252 del TUOQ de la Ley 27444 que dispone:

Para ¢l egjercicio de lo poteatad sencionadora se requicre obligatoriemente haber
seguide ol procedimients legal o reglamentnamente establecida caractenizado por:

|. Diferensiar en su estructurn enire In sutoridad que conduce la fase instructors v la
qua I'J.L"Eilu'!f_' Il IPH'LH.L'HFJI'I I:IIE ]B ':.II.11I.'i.1IIII.

24, Por su parte, ¢l Tribunal Superior de Responsabilidades Admimistrativas cuenta,
inclusive, con un mayor grado de independencia pues se trata de un drgano
colegiado adscrito a la CUGR gue goza de autonomia ieemica ¥ funcional y, por
tanto, puede tomar sus decisiones conforme & derecho con total libertad.

25 Tampoco se adviere afsctacidn alguma al principio de imparcialidad en su
dimensidn interna o externa pues, de por si, las disposiciones impugnadas no son
sugceptibles de generar un interés o compromigo indebido entre los integrantes de
los organos imstructor ¥ sancionador m entre los vocales del Trnbunal Superior de
Responsibilidades Adminismrativas.

26.  En todo caso, de presentarse un cuestionamiento razonable a la imparcialidad de
cstos funcioparios con relacion a un case concroto, cormresponderia solicitar su
abstencién conforme al articulo 97 del TUD de la Ley 27444 concordante con el
articulo 63 de la Directiva 010-2016-CG/GPROD " Procedimicnio
Administrative Sancionador por Responiabilided Funcional™, aprobada mediante
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esolucidn de Contraloria 129-2016-CG de 9 de mayo de 20016, 51, después de la
aplicacidn de estos mecanismos subsistieran dudas razonables respecto a la
imparcialidad de los funcionanos admimstrativos en cucshion, quicn s¢ considere
afectado puede solicitar la tutela de sus derechos en el proceso contencioso
admimistrative o, de ser ¢l caso, en ¢l procese de amparo.

En consecuencia, la demanda debe declararse infundada on este extremoe pues las
Eicehnes  impugnadas oo afectan  los  principios constitucionales  de
fipartialidad e independencia m vulneran cl derccho fundamental a ser juzgado
T una autoridad independiente ¢ imparcial en sede administrativa.

B. Contravencion a la progresividad de log derechos sociales

28.  FEl colegio profesional demandante también cuestiona la constitucionalidad del
articulo 45 de la LOCGR, incorporado por ol articule 1 de la Ley 296322
sefalands que contraviene ¢l principio de progresividad de los derechos sociales
— reconocico en el articolo 26 de la Conveneidn Americana de Derechos
Humanos — pues prévé un procedimiento sancionador por responsahilicad
admimistrativa funcional menos parantista que el existente anterormente.

29. Dicho pringipio esta reconocido en el articulo 26 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos de la siguiente manera:

Lo Estados Pertes se comprometen o slopiar providencias, anto a nivel intermo
coma mediznbe |8 cooperncin intomacionu], especinlmensie cconomico y 1eGRca,
para lograr progresivamenie i pleng efecthvidad de los desechog que se denvan de
las normas ccandmicas, sociales v sobre edvcaeidn, ceneis v culturs, contemidss en
I Carta de s Organizacion de bos Exudos Amerleanos, reformada por €] Protocelo
de Buenos Aires, en la medida de bes recurscs disponibles, por via legisdativa u otoos
medics wpropiadas,

3. Al respecto, este Tribunal Constitecional ha sefalado lo siguiente en el
fundamente juridico 45 de la sentencia emitida en ¢l Expediente (0020-2012-
PIFTC:

Este principio supone que las medides que Jas medidas gue debe adopiar el Bstado
con referencia o la phena afectividad de dichos derschios mo pieden ser “regrosivas™,
exb 5, no pusden ger medidas gue generen un csiado de cosas o una sHuacion g
i mas perudicial que b goe se enceenine efectivamente establecida, Sin embarg,
este principio tampoco supone b alsoluta impasibilidad de limstar Ios avances
cficctundes por ol Dsisde en mideria de deréches socmles, siempro goe exastin
razpnes e interés general que asl lo justifiquen.

31,  Sin embargo, este Tribunal Constitecional advierte que la disposicion nommativa
cuestionada en este extremo de la demanda no guarda relacién 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 ningune de los derechos
reconncidos en Ja Carta de la Orparizacion de los Estados Amencanos, reformada
por el protocole de Busnos Adres, ni guarda relacidn con nimguna de sus normas
en materia econdmica, social o de educacion, ciencia y cultura.

io, el articulo 45 de la LOCGR sc limita a atribuir a la CGR la
- i para imponer sanciones por responsabilidad  admamistrativa
' ademis, delimita dicha potestad desde el punto de wista subjetivo

fhdo qué funcionarios y servidores piblicos son susceptibles de ser
ncmnadm en sjereicio de ella. Mada de esto euarda relacion con  las
disposiciones de la Carta de la Organizacidn de los Estados Americanos ni con
dercchos fundamentales de carieter social.

Por tantp, puesto que la disposicion impugnada por jos demandanies no se
encuentra dentro del ambite de aplicacion del pringipio de no regresividad de los
derechos sociales, la demanda debe declararse infundada en este extremo.

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

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

Articnlo 46, — Condecias infracieras

Conductas inftaciorss en matera de responsabilidad administrativa funcional sen
aquellas en las que incurren Jos servidores y funcionarios pitblicos gue contravengan
el ordenamiente juridice administrativo ¥ las normas anternas die la entidad o lo que
perienceen. Enlre cxlas enconiranios las siguicales conductas:

a) Incustplic las disposiciones que imszgrar el marco legal aplicable u las entidades
para ¢ desareollo de sus actividades, ssi comao las disposiciores inteeims vinculedas
a1 getuacidn funeional del servides o funcionario piblico,

by Incurrir en cualquer accidn u omigidn que suponga la tmpsgresion grave de los
principios, deberes y prohibiciones sefialados en ks rormas de dtica v probidad de s
Mnszitm pablica.

&} Realizar actos persigniendo un fin prohibide por key o reglamento.

&) Incurrir en cualquigs aceidn v omigidn que imporie negligencia en el desempeio
de los funciones o ¢l uso de cstas oon fines distinlos & interés pablico.

El replamento degeribe y especiiica dstag comwductas constilutivas de respomsabilidad
administrativa funcional (graves o muy graves) que s encuentran en ¢l ambito de la
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potestad para sancionar de la Contmleria Cenceal, Asimismo, el procesamiento de
Inz indracoiones leves serd de competencie del tiular de 1o entidad.

‘35, Sehala que dicha disposicion es inconstitacional porque las conductas susceptibles

de sanciom alli establecidas son genéricas & imprecisas lo que vulnera los
principies de tipicidad y taxatividad reconecidos por la jurisprudencia de este
Constitucional. Aflade que, por csa razon, los funcionarios o servidores
g tienen dificultad en comoeer los motivos por los que la CGR pretende
bnarlos lo que valnerara su derecho de defensa.

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

Madie serd procesade m condenado por ecle u omision que al Bempo de comeierse
no esté previamente calificado en ln Jey, de maners expresa o incquivoca, Coma
infraccign punshke; ni sanciorado con pena no prevista en b ley

¢« 37.  El tenor literal de la Constitucion sugicre gque dicho principio tnicamente puede
: aplicarse en sede junisdiccional. Sin embargo, en reiterada jurisprudencia, cite
Tribunal Constitucional ha establecido que “los prngipios de culpabilidad,
lepalidad, tipicidad, entre otros, constiluyen principics bésicos del derecho
sunsionador, que no solo se aplican en el dmbito del derccho penal, Sino también
en ¢l del derecho administrativo sanciooador (...)" {cfr. sentencias emitidas en los
Expedientes  02050-2002-AA/TC, 02192-2004-PATC y 00156-2012-PHCTC
entre olras),

18, No podria ser de otra manera puesto gue, i través de su potestad sancionadora, el
Fstado puede restringir derechos fundamentales tan importantes como la libertad
personal, la propiedad y la libertad de trabajo. En un estado constitucional, 1a
imposicitin de sanciones semegjantes solo puede considerarse wvilida si éstas
reprimen una conducta gue haya sido tipificada de manera previa, expresa y
precisa en una norma con range de ley. De lo contrano, la persona sancienada
podria encontrarse en indefension pucs tendria dificuitades para conocer las
infracciones concretas que se le imputan lo que limitaria severamente su
capacidad para defenderse en ¢l proceso judicial o procedimiento administrativo
correspondientc.

; 39, Ello es particularmente eicrto en cl derecho penal; pero también en ¢l derecho

adiministrative  sencionador pues alli tambidn pueden imponerse sanciones
Limitativas de derechos fundamentales como las muhas o la inhabilitacion.
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riyor abundamiento, esie ‘Tribunal Constitucional ha csfablecido una
distincitn entre el principio de legalidad co sentido estricto y el subprincipio de
tipicidad o taxatividad que de deriva de €l

(...} no debe identificarse 2l principio de legalbidad con el principio de tipicidad, El
primero, garantizade por el ordimal "d* del inciso 24) del articsle 2° de la
Constimicjin-s¢ satisface cunndo se cumple con la provision de Ins infracciones y
T 4 ley. Bl sepumde, en cambio, censtiuye la precisa definicidn de la
feque ln doy considera come falm ()" (BExp. M. 2080-2M-AATC-
tinento Juridico N 9),

El subprincipio de tipicidad o taxatividad constituye una de las manifestaciones o
corcreciones del principio de lepalidad respecto de los limites que sc imponen sl
legislador penal o adhministrative, o cfedtos de que las prohibiciones gee definen
sanclones, scan dstas penales o adminisirativas, estén redectadas con un pivel de
precision suficiente gue permis & cusbguier cludadane de Formbcidn basics,
compremder sin dificulisd o gue se oestd proscobiende bejo amenaza  de sancian
en b determinads disposicion legal,

Fri consecuencia, se vulnera el principio de legalidad en gentido estricto si una
persona es condenada © sangiomada por un delito o infraccion mo prevista
expresamente en una nerma con rango de ley. Por otro lado, se vulnera el
subprincipio de tipicidad o taxatividad cuando, pese a que la infraceidn o delito
esld prevista en una norma con rango de ley, la descripeidn de la conducta pumible
gumple con estindares minimos de precision.

Debe tomarse en cuenta goe el articulo 4 del TUO de la Ley 27444 gefala o
sigwiente respecto a la tipificacion de infracciones en el ambato administrativo:

Soln constiuven conductag sanciorables administrativemente las  infracciones
provistas expresaments en normas don rnge de ley medionte su tpificacion ¢omo
igbes, sin admitr  mkerpretackon  exlensive o amalogia.  Las  disposiciones
regiamentarias de desarroflo pucden especificar o pmdusr aquellas dirigidas
identificar las conductas o deferminar sanciones, S0 corstmir neevas conductas
sancionables & lag provistas lemlmente, salvo los cases enogue e ey o DHesreho
Legisiativg permita tpificar inlracciones por nomma jeglamenteria,

Dricha norma establece que, en el caso del derecho administrativo sancionader, los
reglamentos pucden cspeeificar o graduar las infracciones debidamente tipificadas
en la ley; ademds sefala que, en casos de remision legal expresa, es posible
tipificar infracciones a través de normas reglamentarias.

Nada de ello puede interpretarse de manera tal que se permita la desnaturalizseion
de los principios de legalidad v upicidad o taxatividad, Es admasible que, en
ocasiones, los reglamentos especifiquen o gradien infracciones previstas de
manera expresa én la ley. Sin embargo, nada justifica que establezcan conductas
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thidas sin adecuada base legal o que, al desarrcllar disposiciones legales
pencrales o imprecisas, los reglamentos terminen creando infracciones nuevas
subrepticiamente.

En cfecto, el ariculo 118.8 de la Constitucién establece un limite expreso a la
facultad de] Poder Ejecutivo para reglamentar las leyes:

nm:l-:- al Presidente de [y Ropiblcs(,..)

&, Ejercer o potestad de reglamenter las loyes sin vansgredivlas ni desnaturalizarins
{,..)

Por tanto, al desarrollar nommas con rango de ley, log reglamenios no pueden
desnaturalizarlas ereando infracciones sin uwna debida base legal.  Admitir lo
conirario implicaria aceptar ima desviacion de la potesiad reglamentaria y vaciar
de contenido los principios de legabdad y tipicidad que guardan una estrecha
relacitn con el derecho fundamental al debido proceso.

Ademis, con relacidn al case concreto, debe tomarse en cucoia que el pomer
phrrafo del antlcule 40 de la Constitucién sciala lo siguisnte:

La ley reguln €l ingreso a In carrera administrativa, y los derechos, deberes v res-
ponsabilidades de Tos servidores plblieos. Mo estin comprendidos eo diche cacrera Jos
funcionarios que desempefian carges politices o de confiana,. Wingon uocionsario o
soervidor pﬂ!}lim '|_:|:,|l:-|_"|:.' d:sl:mpuf‘ar s e wn L.!|1:I'|:||l_"'LI £ CRTE i'H:ILI'HL'I.'l icovunerado, con
exceperin de ung mas por foncién docente (Ealizls apresado),

Dicha disposicidn establece una veserva de ley para que, en principio, sea el
Iegislador quien se encargue de regular el ingreso a la carrera admimstrativa asi
como los deberss v responsabilidades de los servidores puoblicos. En
consecuencia, 51 hien las normas legales que desarrollan esos temas pueden ser
precisadas o complementadas por reglamentos, no es  constitucionalmente
admigible que éstos desborden dichas nommas legales refinéndose a asuntos gue
no han gido regulados en ellas con un grado minimo de claridad o precisitn.

El primer pdrrafo del articulo 46 de la LOCGR sefiala que la COR podd
sancionar a los funcionanos o scrvidores pablices que “contravengan el
ordenamiento juridico administrativo v las normas internas de la entidad a la gue
pertenseen™. Dicho enunciado es extremadaments general y, por tante, no cumple
con log estdndares minimos gque impone el subprimcipic de tipicidad

En efecto, la frase “el ordenamaento juridico admimstrative™ os tan amphia que no

parantiza a sus destinatarios un grado minimo de seguridad respecto al conjunto
de conductas por las que podrian ser sancionados maxime cuando, come cs bicn
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ido, ¢l ordenamicnto jurmstratim cuenta con gran cantidad de

fuentes vy estd compuesto — como minimo — por centenares de normas de
diversa nataraleza.

51, Algo semejante pucde sefalarse de la frase “las normas internas de la entidad a la
que pericnceen”,  Este enunciade también es extremadamente gencral v no
permite_identificar con precision las conductas concretas por las que la COGR

Aponer Una sancion.  En efectn, el funcionamiento de las cnfidadcs

Por tanto, la infraccion contenida en el primer pirrafo del articulo 46 de la
LOCGR es inconstitlucional porque gue no respeta el subprincipio de tipicidad o
taxatividad que, a su vez forma parte del principio de legalidad reconocido en el
\ articula 2, incise 24, lieral d, de la Constitocion.

53

Los siguientes cuatro pdrafos del articulo 46 de la LOCGR establecen un listado
— meramente enunciativo =— de casos en log que podria sancionarse &
funcionaries o servidores piblicas en aplicacion de la infragcion Hpificads en el
primer pamafo del articulo 46 de la LOGCR. En la medida en que dicha
infraceidn es inconstitucional, los parafos segundo, tercero, cuarto ¥ guinte del
ulo bajo andlisis son inconstitucionales por conexidad.

Incluso =i se interpretars que dichos pirmafos pretenden establecer infracciones
auténomas, éstos deberian declararse inconstilucionales porque lampoco respelan
el subprincipio de tipicidad:

- El segundo parrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR
sancionar o funcionarios o seérvidores pablicos por * Incumplic las
disposiciones que integran cl marco legal aplicable a las entidades para cl
desarrollo de sus actividades, asi como las disposiciones internas vineuladas
a la actwacion fupcional del servidor © fimcionarnio poblico.™ Ello no
permite conocer lag conductas pasibles de sancion por las mzones expuestas
en el fundsmento 44 supra

- El tercer pdmalo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar a
funcionanos o servidores pablices por “Incurmnr en ¢ualgquier accion w
omisitn que suponga la transgresion prave de los principios, deheres v
prohubiciones sefialados en las nonmas de Etica v probidad de la funcidn
piiblica™ Ello valnera el subprincipio de tipicidad pues las normas de ética
v probidad de la funcion piblica también son muy diversag y comprenden
una vanedad 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 pdrrafo del articulo 46 de la LOCGR penmite a la CGR sancionar a
func:mnaﬂ.nr: o servidores FllbliCUE por “Realizar actos persiguiendo un fin

37 por bey o reglamento,” Ello vulnera el subprincipio de tipicidad
watarse de un supuestv  cxtremadamente general e impreciso,
1||:|ar la :,:}nﬁl:mmmajjdad de una norma ht':ll!l:.-jﬂﬂli." implicarka

- Fl quinto parrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar
a funcionarios o servidores piblicos por “Incurir en cualguier accion u
omigion que importe negligencia en el desempefio de las funciones a el wso
de estas con fines distintos al interés piblico™. Esta disposicidn también es
desmedidamente general ¢ imprecisa pues, dentro de clla, puede subsumirse
un conjunic muy grande de conductas de diversa maturaleza.  Por tanto,
vulnera el subpringipio de tipicidad.

Finalmente, el sexto parmfo del aticulo 46 de la LOCGR intenta subsanar las
deficiencias de los pamafos precedentes sefialando que el reglamento de la ley
“desenibe vy especifica  estas conductas  constitutivas  de  responsabihdad
administrativa funcional™, Sin embargo, conforme a lo sefialado previamente, ¢l
bprincipio de tipcidad requiere que las infracciones estén tipificadas de mancra
concreta y expresa en una norma con rango de ley, Ademds, dada la gencralidad
las infracciones previstas en el articulo 46 de Ta LOCGR, ¢l reglamento no
estaria  especificando  infracciones tipificadas previamente sino, mas  bien,
tipificando nuevas infracciones lo que no ha sido autorizado por la LOCGR. Por
tanile, esta disposicion no salva la constitucionalidad de los demés parrafos del
articule 46 de la LOCGR; por ¢l contrario, cn la medida en que todos elles son
inconstitucionales, el sexto parrafo de este aniculo también cs inconstitucional por
conexidad,

Por todo lo expuesto, commesponde declarar fundada la demanda en este extremo v,
en consecuencia, declarar inconstitucional el arffeuls 46 de la LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622, en su totalidad,

La parte demardante también solicitd que se declars la inconstitucionalidad del
articulo 46 de Ja LOCGR por contravenir ¢l principio me Bis in idem. Sin
embargo, pussto que éste he sido declarado inconstitncional por vulnerar el
subprincipioc de tpicidad, seria moficioso evaluar diche extremo de la
eonlroversin,
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%lravmdﬁn al derecho fundamental de acceso a la funcion piablica

‘58 La parte demandante solicita que s¢ declare la inconstitucionalided del articulo
47.1, literal a, de Ia LOCGR, incorporade por ¢l articulo | de la Ley 29622, cuyo

Las infraceinnes de resporsabilidad administrativa funcional que fucron refesidas en
el artleule 46 dan lugnr a 1o imposicidn de cualquiera de lag sigoicntes saneiones:

) Inhakilitacibn para £l ejercicie de o fancsbn piblica de uno (1) a emen (5)
afiof. [...)

Sefnla que dicha disposicion es inconstitucional pues, conforme a lo sefalado por
el articulo 23 de la Convencidn Americant de Derechos Humanos, la sancidn de
inhabilitacion solo puede imponerse previo proceso penal, Ademis, refiere que la
disposicion impugnada vulnera el principio de proporcionalidad pues, mientras
gue la OGR puede imponer sanciones de inhabilitacion por el plazo minimo de |
afic, en casos de condenas por delitos contra la administracion pdblica, la
inhahilitasién tiene una vigencia minima dé 6 meses pese a tratarse de hechos de
mayor gravedad,

En primer lugar debe sefalarse que el primer pérrafo del articulo 47 de la LOCGR
¢ inconstitucional por conexidad en la medida en qgue hace referencia a las
infracciones previstas por ¢l articule 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 em el aricule 467
contenida en dicha disposicion normativa.

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

G2, Pese a no estar reconocido expresamente en la Constitucion, este Tribunal
Constitucional ha reconoeido el derecho fundamental de acceso a la funcién
piblica lo que resulta compatible con el articule 3 de la Constimeion. Al
respecto, ha senalado lo sipmente:

Fry una primera aprosimaeiin, ¢l contenide de este derecho puede desmembrare
como sipues &) acceso 4 In funcién piblica, b) condiciones de igualdad en el neeeso.
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For un lado, s¢ reconoee en cuwanto derecho subjetivo el sccese o la furcidn poblica,
egto ekl fecuhind de lncogporarse 8 B funckon piblica por pare de cuelguicr
ciudadane, S¢ irate aqui del bien juridico como ehjeto de proteceion {orecese o e
Srcidn peahlica). Tor ofra, <n cambio, s¢ establece unn exigencia partcular del
acceso; ln ipunidsd o condiciones {ofr. fundamenio 38 de o sentencie emitida en el
Expediente DOO25-Z005-P1ITC v o)

abundamiento, ha determimado gque los contemidos del  derecho
afiental en coestidn son los siguientes: i) acceder o ingresar a la funcidn
jef; 11) ejercerla plenamente; i) ascender en la funcion pablica; vy, v}
diciones iguales de acceso (ofr. fundamento 43 de la Sentencia (025-2(05-
ITC v otro).

Conforme a la Cuarla Disposicibn Final v Transitoria de la Constitucidn,
soncordante con el Articulo ¥V del Timle Preliminar del Codigo Procesal
Constitucionsl, los derechos fundamentales deben interpretarse de conformmdad
gon los tratados sobre derechos humanos suscritos por el Per.

En consseuencia, debe tomarse en cuenta que el derechn de acceso a la funcidn
priblica también cstd reconocido en el 23,1 ._Iitﬂm'[ g, de la Convencidn Americana
de Derechos Humanos de la siguiente manera:

Tawlos Ina cnsdndanos deben pozar de los sigmentes derechas v oportumidades L.

. de fener pecess, en condiciones generales de iguakdad, o les fupciones piblicas de
0] 'F’H;!.

A sn vez, el articule 23.2 de dicha Convencidn cstablece lo siguiente sobre ¢l
particular:

Lo Jey puede reglamentar ¢ gjercicio. de los derechos v oportunidades a que se
refiere el articulo anterior,[entre los que s encuentra e derecho de accese o fa
funciin poblicalexclusivaments por razones de cdad, maciomalidad, sesidencia,
wioma, mstruccion capacikdad civil o mental, o condena, por jwez competente, €n
procose penal.

Adcemas, cn el case Lopez Mendoza vs Fenezuela, la Cortle Interamericana de
Derechos Flumanos declard 1a violacidn de dichas disposiciones de la Convencifin
por parte del Estado venezolang, toda vez que la Contraloria de la Repiblica de
ege pais impuso une sancidn de inhalalitacion al sefior Lopez Mendoza lo que
imposibilith que registrara su candidatura a la alealdia del Estado Mayor de
Caracas. En dicha oportunidad, la Corte senald o siguiente:

B articule 23,1 de la Convencion establece gue todog los chudadanos debes pozar de
bos siguienies derechos ¥ oportunidades, los cuales deben ser gammtizados por
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Estado en condiciones de spunidad: i) a la participacién en la dircccidn de los
ssuntns plblicos, dircclamenis o por represenianies lbremente elemidos; i) @ votar y
o ser elegido en eleceiones peritdices aulénticas, realizedas por suftagio universal
igal v por volo seorelo gque parantice la lbee cxpresion de lod cleciores, ¥ i) o
pccedder a las funclones pablicos de su pais,

artichly 23.2 de In Comvencidn determing cufiles son las causales gue permiten

igir los derschog reconseidoz en el anfenln 21,1, a8 como, en su caso, lon
itos que deben curmplirse pars que proceda tal resiniccidn. En el presente caso,
e ge refiere 3 una resriccidn impuesta por vis de sancion, deberin ftraterse de una
"comdens, por juer compelenie, en proceso penal”, Ningune de csos requisites s ha
cumplidn, poes el drgane que impuso diches sonciones no o un “juez compelents”,
mo bl “condena” v las sanciones no s2 aplicaron como resultado de un “proceso
peral”, en el gue tendoon que haberss respetado log garantias judicisles consagradas
em ¢l articulo & diz la Conveneidn Americani

(...} En ol presente caso, 51 bien ef sefior Ldpez Mendoza ha podide ejercer otros
dercchos politicos (supra parr. 94, estd plessmente probade gue se le ha privado del
puffagio pasivo, ce decir, del derecho a ser elegido

Los cludadanos tlenen derecha @ paricipar en los asunios pablices mediante
refierdedum; iniciativa legislofiva; remocidn ¥ revocaeion de auteridades ¥ demanda
de rendicion de cuenins, Twenen tambiin ¢l derecho de ser elegidos: v elegir
librermente & sus representanics, de acvendo con las condwiones ¥ procedimienlos
daterminados por ley erginica,

21 de 24

DL

ARECQUIPA Representadeda) por ALFREDO

En aplicacion de dicho criterio, podria producisse una vulneracién al derecho
fundamental de acceso a la funcidn plblica s, a tavés de una sancion
administrativa de inhabilitacion, se restringiera el ejercicio de los derechos
politicss de una persona. A enterio de este Tribunal Constitucional, ello también
podria incidir sobre el derecho fundamental a elegir y ser elegido reconeeido en el
farticulo 31 de la Constitucion;

Interpreiando dichos derechos conforme a la Convencién Americana de Derechos
Humanos, este Tribunal Constitucional estima incompatible con la Constitucion
que, a través de una sancion administrativa de inhalilitacion, se restrimjan fos
derechos poliheos de una persona; particularmente, ¢l derecho a optar por acceder
a la funcion pablica participando en procesas de eleccion popular de antoridades.

El articulo 47.1, literal a, de la LOCGR — mmpugnado en este extremo de la
demanda —establece que la CGR puede imponer sanciones de inhabilitacion de
entfre 1 y 5 afios para sancionar infracciones graves y muy graves por
responsabilidad  administrativa  funcional.
consecuencias concretas de la sancidn de inhablitacion las cuales se desarrollan,
tnicamente, en el articulo 14.2 , del reglamento de la Ley 29612 aprobado
mediante Decreto Supremo (023201 1-PCM.

Sin embargo, no precisa las
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En consecuencia, cste Tribunal Constitucional considera que el articulo 47.1,
literal a, de la LOCGR es constitucional umcamente en la medida que se
interprete gue lay sanciones de inhabilitacion impuestas por la CGR no restringen
hae politicos de aguellos que son objeto de inhabilitacion; esto e, al

or tanto, la demanda debe ser declarada imfundada en este exiremo
interpretindosc cl articulo 4.1, literal a, de la LOCGR, incorporado por ¢l articulo
1 de la Ley 29622, conforme a lo sefialado en cl fundamento precedente.

El colegio profesional demandante también cucstiona la constitucionalidad del
articules 47.1, literal 8, de la LOCGR por considerarlo contrarie 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 condenss por delitos contra la
administracidn piiblica, la inhabilitacién tisne una vigeneia minima de scis meses
pess o tratarse de hechos mas graves,

A eriterio de este Tribunal Constitucional resulta incorrecto comparar, sin mayor
analisis, las sanciones de inhabilitacion que imponé la contraloria con la
inhabilitecidn como pena — principal o accesonia — impuesta por el Poder
Tudicial per la comision de delitos contra la adiministracién priblica o de otro tipo.

Ello debido & gue ambos tipos de inhabilitaciin poseen dhstinta naturaleza y
producen efectos distintos. En ¢l primer caso, la inhabilitacion es una medida de
cardcter administrativo que, conforme al articulo 14.2 del Reglamento de 1z Ley
29622;

(.. comprende la privacién de fa funcon, cargo o comsion qee ejercln el
funcionerio o servidor infractor, as§ como la incapacidad lepgal para obiencr
mandito, cavgo, emplsa, comision de cardcter piblico, para celebrar contratos
administrativos de servicios o para el ejercicio de funcidn piblica o funciones en
general en las entidades,

Por ¢ contrario, conforme al articulo 36 del Codigo Penal, la inhabilitacion
impuesta como pena principal o accesonia en un procese penal puede incidie sobre
un cenjunto mucho més amplio de derechos determinando, entre otros, la
suspension de derechos politicos, la incapacidad para ejercer la Patria Potestad y
la privacidon de grados militaves ¢ policiales y titulos honorificos
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7. A mavor abundamiento, contrarizmente a lo que da a entender ¢l demandante, la
pena minima de inhabilitacién para los delitos contra la administracion plablici
cometidos por funcionarios o servidores piblicos no es de 6 meses cuando ésta se
impone como pena principal. Al respecto, debe tomarse en cucnta que el segundo

e fcula 36 del Chdigo Penal sefiala lo sigmente:

s de inhobilitacidn principal e extiende de cned 8 veie aflos cusndo se
e de los delitos previstos en los srbeulos 382, 383, 384, 387, 38K, 380, 363, 393-
AL lod 0% 304, 197, I9T-A. 3B, 299 400 v 400, En esing supuesios, scrd
perpetie, sicmpre que ¢l npante actie comao mtegrants de una organizacion criminal,
come persona vinculada o actiie por encarge de ella; o la conductin recaign sobne
programas con fines asistenciales, de spoyo o inclusion socisl o de desarollo,
siempre que el vabor del dinero, bienes, efeclos o ganancias involucrados supere las
quince unidades impositivas tibotenas

Dicha disposicion hace referencia, precisamente, a los delitos contra la
administracion piblica que pueden cometer los funcionarios piblicos con dnica
excepeion de los  delitos comprendides en la Seccion | del capitulo
eorrespondiente del Codigo Penal denominada “Abuso de Autoridad”,  Por tanto,
en todos estos casos, | pena minima de inhabilitacion imponerse no es de seis
meses com sehala la parte demandante sing de cingo afos.

79. En consécuencia, puesto gque no cs posible comparar las sanciones administralivas
inhabilitacion con la inhabilitacion impuesta como condena penal — v también
ue lo sefalado por el demandante no refleja la realidad del ordenamiento
Juridico penal peruano — este extremn de la demanda debe declararse infundado.

F. Cuestionamiento a las demds disposiciones de la Ley 29622

80. Finalmente, la parte demandante también solicita que se declare la
inconstitucionahdad de las demas disposiciones comprendidas en la Ley 20622, Al
respecto sefiala que. pueste que el otorgamiento de potestades sancionatonias a la
CGR en un procedimiente en gue ésta puede acmar como juer y parte es
inconstitucional, todas ellas deben ser declaradaz inconstitucionales por conexidad.

1. Sin embargo, no comesponde acceder a lo solicitado porque, como sc ha cxpucsto en
los fundamentos precedentes, no es inconstitucional que se atribuyan facultades
instructoras y sancionadoras a la CGR en el marco de un procedimiento
administrabivo sancionador.

82, Ademds, no s¢ advierie que la inconstitucienalidad del articule 46 de la LOCGR,
incorporada por el articulo | de la Ley 29622, detenmine la meonstrivcionalidad —
por conexidn o consecuencia —de ninguna de las demas disposiciones
comprendidas en fa Ley 29622,
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83, Por Gltimo debe recordarse que, conforme al articulo 81 del Codigo Procesal
Constitucional, las sentencias que declaren fundada — ¢n todo o en parte — una
demanda de inconstitucionalidad no tienen efectos retroactivos.  Por tanto, la
inconstitucionalidad del articulo 46 de 1a LOCGR determinada en esta senfencia no
afecta la validez de las resoluciones y demds actos administrativos emitidos cn
aplicacién de dicha disposicidn normativa,

1L FALLO

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

HA RESUELTGO

1. Con ¢l voio en conira de la magistrada Ledesma Narvice, declarar FUNDADA
EN PARTE la demanda de inconstiucionalidad; en  consecuencia
INCONSTITUCIONAL el articulo 46 de 1la Ley 27783, Orgénica del Sistema
Macional de Control v de la Contraloria General de la Republica, incorporada por
gl articula | de la Ley 29622, en su fotalidad) y, por conexidad,
INCONSTITUCIONAL la frase “que fueron referidas en <] articula 46" del
primier pérmfo del articulo 47.1, litcral a, de la Ley 27785, Orgdnica del Sistema
Nacional de Control ¥ de la Contraloria General de la Repiblica, incorporada por
el articulo 1 de la Ley 29622

. INTERPRETAR ¢l articulo 47.1, literal a, de la Ley 27785, incorporade por el
articulo 1 de Ta Ley 29622, en cl sentido cue “las sanciones de inhabilitacion
impuestas por la Contraloria General de la Repiblica no restringen los derechos
politicos de aguellos que son objeio de inkabilitacion, esto ex, el conjunio de
derechos reconocidox en el Capitude [T del Titwlo [ de la Constitucion.

3. Con el voto en contra del magistrado Blume Fortini, declarar INFUNDADA la

demanda en lo demas gue confiene,

Lﬂ qut L l..J-.l'.i..ri:.J.'

-
1 '::-If" Raifiemai Anaza
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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
Macional de Control v de la Contraloria General de 1a Repiblica, asl como la frase “que
fuernn referidas en el articuln 467 contenida en el articulo 47 de |a misnfa Lev: ¢ (2)
disponc interpretar ¢l articulo 47.1, literal a de la referida disposicitn en el sentide que
las eventuales sanciones de inhabilitecidn determinadas por la Contraloria ne pueden
restringir los derechos politicos contenidos en el articule Il del Titule [ de la
Constitueidn.

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

Sobre ol deber de lus jueces y juezas constitucionales de preservar una
interpreiacion conforme a la Constitucion y declarar ka inconstitucionalidad como
ultima ratio

I. En primer lugar, debo sefialar que el juez{a} constitucional, sin abandonar sus
tareas contraloras, €8 hoy, por sobre todas las cosas, un intérprete calificado de la
Constitucidn y garante de los principios, valores v preceplos yue esla conticne,
ascpurando su plena vigencia, En ese medida, en cabal sentido de su labor, so
razonamiento ¥ su tarea de concretizacidn siempre deberdn estar dirigidos a
optimizar lo preserito en las disposiciones consitucionales, rescatando sus
sentidos normativos mds afines con la tutela de los aspectos que caracterizan al
constitucionalisme modamoe. Todo ello, con base en una lectura intrasisiematica
del texto constitucionnl, asi ecomo con los compromisos convencionales
asumidos por el Estado 0 gue han adquinido cardeler de normativa lus cogens.

2. En este sentido, corresponde al juez{d) constitucional, como regla general de su
labor, ascpurar una interpretacion conforme # la Constitucidn, dejando como
ultima ¥ extrema altemativa, segun corresponds, & una declaracion de
inconstitucionalidad con efectos propros de un control abstracto, de acuerdo con
lo previsic en cada ordenamiento juridico general en particular; o a la
inaplicacion de la norma cuestionada por incomsliiucional propia del ¢onirol
difusn. Ademas, debe tener presente que todo ordenamicnto juricher estatal
contemporanso reconoce la existencia de una plerelidad de  intérpretes
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vinculantes de su Constitucion. En ese escenaric, el juew{a) constitucional en
ceneral, ¥ el Tribunal Constitucional en particular, es, en un Fstado espeeflicn,
&l intérprete vinculante final, mas no el nico.

¥, Caben cntonces interpreiaciones distintas de una disposicidn, mexime si
cualquier disposicion legal, infralegal v, sobre todo, constitucional, contiene
varins sentidos normativos dentro de si, Aquello hace que sobre su disposicion
puedan darse inlerpretaciones diferentes a aguellas que hubiese preferido,
incluso promovido el juer(a) constitucional, sin que aquelle las hapa per se
inconstimcionales. Fs mds, v en la medida que 1a interpretacién conforme a la
Constitucidn permite distintas respucstas, el juez(a) constitucional no puede
imponer su comprensiin a la de otros intérpretes vinculantes, sl & su vor esas
interpretaciones encajan dentro del parametro proveniente del texto de la
Constitucidn, su lectura sistematica v o que se infiere de é1'.

4. Lo impartante es puss, paraana) jues{a) eonstitucianal frente auna decisidn
omidy par otro  intérprete. vinculante de la Copstitucion lwego de un
promungiamisnto suya, ver ants todo si esa decision tomada, eoincida o no con
ella, puede ser comprendida conforme a la Constitucion, Es més, y si la decision
tomada puede tener comprensiones disimiles, que eventualmente pusdan leaer
senfidos normalivos conformes con la Constilucion, pero lambién  puedan
entenderse en forma distinta, el juez constitucicnal deberd recurrir a, y luego de
distinguir entre disposicién v norma, una sentencia interpredativa -que no
necesariamente es manipulative, como veremos lvego— para preservar la
constitucionalidad de lo resuelio (a través de una sentencia interprelativa
denegatoria) o acotar a lo menos posible una eventual v excepcional declaratoria
de inconstitucionalidad (a través de una sentencia interprefativa estimatoria).

5. Con ello un{a) juer(a) constitucional cumple a cabalidad sus funciones dentro de
un Estado Constitucional. Nos comesponde entonces, como miembros de un
Tributal Constitucional, it en esa Iinea de accidn, haciendo todos los esfuerzos
pusibles para preservar und interpretacion conforme a la Constitucion, lahor
cuyos alcances pasaré con explicar con algo mds de detalle a continuacidn, va
con una mayor vineulacion al caso que estamas analizando en particular,

! Bulve, o incluse con beneficio de invemtarie, que cxpresamende uno inferprelagicn vingulnnte ya
desamrellada, v cuya constitucienalidad no he side disoutida, sefals que en alguns materia, en pringipio,
no debizra contradeciree una interpretacidn va hecha por o Tribunal Constitucional En ese sentido, ver,
por ejernple, lo wefatade en el Cadizo Procesal Constiucional sobre o margen de inlerprémcidn de la
Judicatura ordingria en o procesos de secidn popular site lo resuelto por el Tribunal &n pracesos de
inconatifuciohalidad. Aquells puede sestenerse incluse sin referimos 8 supuestos coma el de i1 ekl
rebeldia def leoslador, con los cugles ne comcidimos ¥ que it duda requisren un maFor ¥ mejar
desarrallo.
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Sobre la interpretacion conforme a la Constitucion (convencionalizada), el contral
de constitucionalidad v la presuncién de constitucionalidad

f1.

10,

Como es de conocimiente general, la labor hoy central de un Trbunal
Constitucional, esto es, la interpretacion conforme a la Constitucion, implica
realizar una serie de opersciones especializadas que van mas alla las utilizadas
con la aplicacidn de los criterios clasices del método juridico. Ello, entre otros
factores, en razon de la norma que se wtiliza como parametro de control, que no
es otra que la propia Constitueion Politica,

En ese sentido, la apertura ¢ indeterminaciin propia de algunas disposiciones
constiiucionales lleva a que las normas de rango legal cuya constitucionalidad se
pone én duda, deban ser evaluadas con sumo cuidado en su conformidad con la
Conatitucion. Ello en mérito a que un intérprete vinculante de la Constitucidn
hicn podria, mediante una dnterpretseidn caprichosa de los alcances de las
digposigiones constitucionales, desnaturalizar o restringir arbitrariaments la
produceidn normative.

s por ello que ¢l examen de constitueionalidad de las normas con rango de ley
por parte del Tribunal Constitucional debe realizarse efectuando una serie de
receudos, siguiendo los parimetros téenicos ya previstos al respeclo ¥ en
atencidn a la mavor reflexidn que se haya dado sobre estos temas. No se puede,
pues, tratar un asunto tan delicado como este con una aproximacidn superficial,
desde la mera intuicidn o repitiendo mecanicamente técnicas propias de otras
ramis del Derecho.

Diche esto, considero importante tener presente un elemento indispensable en la
interpretacion de la Constitucion v el control de constitucionalidad de las
normas: la presuncidn de constitucionalidad. ¥ es que todas las normas
producidas por los diversos organismos existentes en un ordenamiento juridico
gozan, en principio, de esta presuncidn furis fanfum a s favor, por la cual éstas
se yeputan constitucionales, salvo que s demuestre una inconstitucionalidad
abierta. En dicho caso, los jueces deben adoptar una interprefacion que
concuerde con el texto constitucional, criterio reiterado en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional (STC Exp. n.® 0D020-2003-AT, f. j. 33, entre otras).

Lo anterior, cicrtamente, decbe tener en cuenta que nuestro  ordenamiento
juridico {comenzando por la Constitucidn) se encuentra “convencionalizado™, lo
que implica que este debe ser leido, comprendide y aplicado conforme & lo
previsto en los tratados sobre Derechos Humanos, Asimismo, la Constitucidn y
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el comjunte del ordenamiento juridico de un Estado liene que entenderse de
acuerdo con parametros interpretativos méds biea propios de aquello que se
comprande como dentro del Devecho Internacional de los Derechos Humanos.
En otras palabras, la interpretacion conforme a la Constitucion y o llamada
presuncitm de constitucionalidad de las normas debe ser entendida en una
dindmica de “convencionalizacidn del Derecho™, conforme a la cual s& husca
confipurar un Derecho comin inspirado en lo sefialade por los tratados vigentes,
su jurispradencia vinculante v aguellas paustas que ya s2 nos imponen como
normas de fus cogent. Ello, desde luego, incide en el conocimicnto y la
comprensién cde los derechos previstos en el ordenamiento interno, de los
mecanismos  (insttuciones v procesos)  establecidos en cs0s  mismos
ordenamientos para cautelar esos derechos, ¥ en otros aspectos recogidos en
cada Constitucion nacional en particular. Es en este sentido, entonces, que la
“presuncion de constitucionalidad”™ solo puede entenderse debidamente en el
marca de una entendimiento de una “Constitucién convencionalizada™

Fn eualguier caso, debe tenerse clam que la presuncidn de constitucionalidad de
lax normas no se susténta en una mera deferencia hacia el legislador(n), sino que
encuentra su real fundamemo en la legitimidad con que cuentan las actuaciones
de; por ejemplo, el érganc legislative y representativo; ¥, il vez enun sentido
mde prictico, se vinculs 8 la eficacia de las normas peneradas por dicho
legislador, Ello toda vez gue la inedistencia de esta presuncion levaria a un
estado permanente de cuestionamiento e inseguridad juridica que imposibilitaria
una convivencia en paz social.

Afimmado este punto de partida, es necesario apuntar que esta presuncion de
constitucionalidad tienc como consecucncia patural a la abligacidn dinpida 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) consfitucional, en un caso concreto, tendra que optar por
aquel sentido que mantenga la norma en el cauce constitecionsl (que permuta, cn
altimo easo, acotar la inconstitueionalidad al menor ambito de accion pasible).
Asimismo, ¥ con base en lo ya indicado, es menester precisar que nes eslamos
hablande de ung “interpretacidn conforme 2 la Constitucion convencicnalizada®,
lo cual implica, desde luego. que debe incluirse la “presuncion de
convencienalidad” en la va referida “presuncion de constitucionalidad™.

Ahora bien, para esio serd necesario realizar una adecuada distincion entre
disposicidon y norma. Al respecto, la disposicion juridica (gue comprende lanio 4
una disposicién come wn fragmenio de disposicion, una combinacion de
disposiciones o una combinacidén de fragmentos de disposiciones). viene a ser ¢l
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texto gue un determinado documento juridico contiene. De atro lado, la norma o
los sentidos normativos son los distinios significados que el sujeto intérprete ha
atribuido a la disposicion juridica a traveés de la interpretacion. En términos muy
difundidos, entre atros, por Guastini, se llamard “disposicion™ a cada enuncizdo
que forme parte de un documento normativo, es decir, a cada enunciado del
discurso de las fuentes. “Norma™ serd cada enuncizdo gue constituya el sentido o
significado atribuido a una disposicién®. Esta distincion tampoeo es novedosa en
la jurisprudencia. Ha sido adoptada pacificamente por este Tribunal
Constitucional, ¥ con relevancia para este caso desde "Tinee Silva" (STC Exp.
n.” 000 D-2002-Al).

Tenemos entonces que, si de una dispesicidn se pueden extraer vanas nonnas o
significados, es plausible que algunos de esos sipnificados posibles sean
constitucionales, mientras que otros no lo sean. Esta distincidn disposicion-
noima es aquella medianie la cual se que permite que un juez pueda oplar por
aquella interpretacion constitucional que sera pregisamente mds atenta @
observar la legitimidad constitucional v democritica de las normas emitidas por
el Congreso.

La interpretacion conforme a la Constitucidn como primera obligacion del juer o
Jueza constitucional

T

16.

Partiendo de lo agui alirmado, la obligacidn del juez constiucional se va
delincando no solo hacia optar por la norma gue permita salvar la
constilucionalidad de coalguier disposicion impugnada, sine también va a dirigir
a todos sus esfuerzos por llegar a ese resultado, Ahora bien, siello puede
predicarse como algo obligatorio pam wdos los jueces en las interpretaciones
que realizan, conviene aqui anotar que en el caso del Tribunal Constitucional
este objetivo sigue siendo ¢l mismo, pero, justo es resaltarlo, también implica
alpunos matices 8 lomar en cugnta,

Y es gue corresponde al Tribunal Constitucional, conforme al articulo 202,
incise 1 de la Constitucion, conocer ¢l proceso de imconstitucionalidad en
instancia tinica, en lo que constitnye un control ahstracto 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 v afios de
jurisprudencia lo demuestran, de forma mecanica.

LGUASTIMI, Riceardy, Disposicicn vy, Marma. Traducsde por Mar Ferndndesx Pédrez. En: Dispogicidn ve
Boeina (200 1), Linsa, Palestea Editores. po 1306,
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17. Justamente este Tribunal se encontrd esta respucsta ol tratar temas tan sensibles
como el de la denominada “Legislacion Antiterrorista®, v otorgar una salida
constitucional a la normativa prevista gin dejar de lado loz fines que buscaba las
diferentes disposiciones previstas en su texto onginal, Podemos afirmar, pues,
que aquella perspectiva, medianie el cual se entiende el comtrol de
constitucionalidad como un ejercicio gue s¢ debate solo entre dos opciones
(eonfirmar la constitucionalidad’declarar la inconstitucionalidad, sin méds) ha
guedado obseleta, s1 alguna vez tovo real vigencia. La complejidad de los casos
puestos en conocimiento de un Tribunal Constitucional, v el alto interds piiblico
que supcene la resolucidn de dichos casos, obliga o observar opciones gque vayan
mids alld del falso dilema de contar solo con dos pogibilidades.

I8 Es asi que se apuntala la interpretacion conforme como una posibilidad pars
salvar, en funcion de la distincion entre la disposicidn v lz norma, sentidos
constitucionales para una disposicidn que, leida equivocadamente, podria dar
lugar a normas inconstitugionales. Bl origen de esie gjercicio proviens de la
jurispridencia norteamericana, coma 1o han explicado Fix-Zamudio y Ferrer
Muc-Gregor:

*IL]a interpretacion conforme fiene su origen en dos  proncipios
establecidos previamente en la jurisprudencia de la Corte Suprema
Federal norteamericana. En primer lugar, de acuerdo con dicha
jurispruodencia, todas las normas pgenemles deben interpretarse in
Rarmany with the Constitution, principio al que debe agregarse la regla
sobre la presuncion de constitucionalidad de las leyes, ya gue tambicn se
supone que los organismos legislalivos no expiden normas gque
intencionalmente contradigan a la Carta Suprema. De acuerdo con estos
principios una nomma peneral no debe declararse invalida asi sea con
electos particulares, como ocurre en ¢l sistema americano, cuando puede
ser interpretada on 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 cumplic con su labor de interpretacion conforme,

los tribunales constitucionales hoy utilizan la téenica de las sentencias
interpretativas, para asl mantener la disposicion o dispesiciones cuestionadas ¢n

' FERRER MAC-GREGOR, Eduarde ¥ Hocter FIX ZAMUDK. Las sentencies de los Tribunnles
Constiieionales, Centro de Estudios Constitucionales del Tribunal Constitucional. Lima, 200%, p. 31-12
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lo posible dentro de los cinones constitucionales. Estd téenica precisamente es la
que planteo sea la utilizada en ¢l presente caso,

20. Y es que, repito, actualmente el trabajo de un Tribunal Constitucional va mas

.r.5

alla de declarar la inconstitecionalidad de aguellas normas con rango de ley. Su
labor v su razon de ser es la de proporcionar los parametros interpretativos en
funcion de los cuales los jueces ordinarios y cuslquier otro ciudadano deben
comprender v aplicar las leves. En ese escenario, corréspondera al Tribunal
Constitucional emitir sus sentencias estimatorias o desestimatorias sin dejar
vacios o lagunas, debiendo entonces acabar con cualguier incohcrencia o
confusidn que puede encontrar, o, por 1o menos, buscando vincular al legislador
en la subsapacién de eventuales deliciencias. En ese tenor, privar 4 un Tribunal
Constitucional de instrumentos para ejercer labores de interpretacion conforme a
la Constitucidn come las sentencias, o establecer limites irrazonables al ejercicio
de estas atribuciones interpretativas, es despojar a dicho Tribunal de aguello que
o3 su mismp sentido de exislencia.

. En cualquier casoe, y entrande mids ¢n matetia, como g8 de congeimiento general,

hay diferentes tipos de sentencias inderpretativas, En las sentenclas de simple
analacidn €] juzgador constitucional resuelve sin mas dejar sin efecw toda o
solamente una parte de une ley o norma con rango de ley. En las senfenciox
inferprefativas propiamente dichas, lo que se declara inconstitucional es aquella
'rmerp:'eta::i:ﬁn reputada erdnes o ndebids de una norma en  particular,
equivocacion mediante la cual se le ha dado un contenide y un significado
distintos a aquellos que en principio le correspondian, Diche con otras palabras,
aqui el juez constitucional ne pone ni guita nada, sino gue, dentro de varios
sentidos normativos dentro de una disposicidén, sino que escoge el sentido
normative gue considera conforme a la Constitucion. Ello en el case de una
disposicidn que omite precisiones implicard determinar si esa disposicion
habilita o no al supuesto impreciso anle la omisitn en que se habia incurrido,

Las senfenciay interpretativas-maripulativay implicardn un cambio en los que ¢l
Juzgador o juzgadora competentes inicialmente encuentran en las disposiciones
sometidas a su andlisis. Y es que estos juzeadores deben hacer frente a que su
taren de preservar una interprefacion conforme a la Constiucidn cuando se
encuentra con disposiciones que determinan en principio alpgin contenido
normativo que puede ser considerado inconstitucional dentro de una ley o normma
con rango de ley, subdividiéndose por cllo a su vez on semtenciar reduciords,
cufitivas, spxfituiivas y exhorianvas,
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Entrando un poco més en el defalle de esta dltima subdivision, senfencias
reductoras son aqoellas en las coales se anota que parte de un texto cuestionado
es inconstitucional, inconstitucionalidad que buscara revertirse recortando su
contenida normative conforme a la Constitucidn invecable, y, por ende,
circunscribiendo  su  posible comprensidn & casos  concrelos en  sede
administrativa o judicial, Semfenciay aditfvay scrian las que, para salvar la
determinacion de una inconstiiucionalidad, se procede a afiadir algo a lo hasta
entonces vigente para asi alcanzar su constituctonalidad. Semdernciar sustifutivas
es la denominacidn que reciben aquéllas donde simulthneamente se declara la
inconstitucionalidad parcial del sentido de una disposicion ¥ se incorpora una
modificacion del aspecto de dicha disposicion que acaba de sefalarse como
pasible de inconstitucionalidad, produciendo asi un cambio o alteracion de parte
de da literalidad de una ley. Finalmente, las semfenciay exhoriafivas anicamente
implican la emisidn de recomendaciones para que, dentre de un plazo més bien
razomable, sc cxpidan normas en puridad acordes con los  parimetros
canstitucianales vigenles.

24, Este sistematizacidon, bdsicamente coincidente con la clasificacion recogida

difundida en lengua espafiola por Diaz Revorio® |, fue también omada ya hace
yarios @fios por ¢l Trbunal Constitucional vy forma pare de Su adervoe
Jurisprudencial. En una aproximacidn 4 lo sefialade por la jursprudencia de
nuestra entidad, resulta pertinente retomar lo que va ha sido asumido en ¢l Perd
én tormo a las senténcias interpretativas, 1as cuales se caracténzan de la signiente

Imner:

"En este caso gl drgane de conirall constitucionsl detecta v determing In existencin de on
contanido sommative meonsiiecional dentro de ana bey o norma con s de ey, La
clabaracidn de dichss santencips estd sujeta aftemativa v acemulativaments » dos tipos
de aperaciones: In ablativa ¥ ln reconstmactivie

La operacidn ahlativa o de exdress consiste en reducir los aleences normativos de [a ley
impugnida “eliminande”™ del proceso inlerpretetivo algunn frase o hasta una norma cuya
signiffcacion colisiong con b Cosstiiucion, Pura tal efeetn, se declara la nulidad de las
“pxpresiores impertinentzs™; lo gue perers e combio del contenide: preceptive de la
fev. La operacidn reconstructiva o de reposicion consiste en consigner el alcants
rormative de la ley impugrada “agregindosele” un contenide v un sentido de
inferpretacion que no apaecs en el fExto par sl mismo.

La existencia de esle tipo de sentencias se justifica por [a secesidad de evitar los efecios
permiosos que puedan presentarse en determinadas circunstancias, coImg consccusECia
de los vacios legales que surgen luego de fa “expulsion” de una ley o norma con rngo
de ey del ordenamiento juridico. Tales circunstancias fienen que ver con (o exisdencia

! DIAZ REVORIOD, Jevier. Interprefaciin constitucional de la ley v sentencias inderpretativas.
Pensnmienio Constiucional Adie VI, W & p. 188-189
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de dos principios rectores de b osctividad jurisdicciopal-constiuvente, a saber;, el
principio de conservacitn de la ley v el principio de imterpretacidn desde I
Cobstitucion. Conviens taner presenis en qué consisten!

- El principiy de conservacion de la bey, Medianie este axioma scexige al juce
censtituciensl “salvar”, hasta donde sen razonablemente posible, b constitucionlidad
e una ley impugnids, en arms de afimmar la sepurklad juridica v In gobemabilidac del
Estado.

Es decir, | :.1:|_:|1.|Js|-|f:-n de umna Ie':- del crdenamicnio jl.:idian por incpmstitncianal, dehe
ser In ltimn rerlo s la que debe apelorse. Asl, 1o simple  declaraeién  de
inconstitueionalidad no debe ser utilizada, =alvo si es impreacindible @ inevitalle.

» El principio de wmierpretacion desde la constitucion. Mediante esfe axioma o paula
hizica 2o asigna un sentido & una ley cuestionada de inconstitucionalidad, 2 efectos gue
ella gusrde coberencin y armania con el plexo del exto fundamental

Dicha interpretmcidn bace que ka ley sea conforme a la Constitueion; cabiencdo, paro tal
efecio, que se reduzen, susbituya o modifique suaplicocidn pera 0§ GuEos goncretos,

La experiencia demsastr que residualments |3 declaracién de inconstirucionalidad
puede lerminar siendo mis pravesa desde un punte de vist politice, juridico,
econdmico o sociel, que su propia permanencia deniro del ordenamiento canstitucigal
Asl, pues, los efectos de dicha declaracion pueden peoducir, durante un “tiemgo™, un
wicio legislativo daffioso para la vida coexistencinl,

En ese sentide, no debe olvidarse que B jurisdiccion constifuciopal desamrolla una
funcidm armonizdora de los conflicios socisles v polilicos subyacentes en un process
constitucional, por lo gue dichas sentencias se constituyen en instrumentos procesales
necesarios pam ¢ desarrotlo de tal fin.

Exte tipo de seofentins propician el desplicgue de |os efecto: de las nonnas
constitusionales que |.1:|:||Jr:'u|| ser oletaeu ]l o por los “huecos normativos™ emmanmclos
de un simple falle edtimaiorio,

Las novmas inducides y deducides emanadas de wna seniencin  manipulativa-
inberpretativiee {nosmatival  se  encuentran  implicitas  dentre  del  ardenamiento
constitucional, pere son objetivables medionte este procodimiznio.”  (O0004-2004-
COITC, £3)

25. En el caso concreto shora sometido o nuestro analisis, lo resuelto en mavoria por
la actual composicion de este Tribunal ha establecido dos decisiones
interpretativas, precisamente conlomme a los crilerios 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 Organica de la Contraloria General de la Repiblica, Mis
especificamente, se declara la inconstitecionalidad de la expresion “que fueron
consideradas en el articulo 467, Por otra parte, ha emitido una decisién o
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sentenciy interpretativa propiamente dicha cuando ha resvello que el arliculy
47.1, literal a) de la Ley Organica de la Contraloria General de la Repiblica
puede ser considerado como conforme con la Constitucidn dnicamente en la
medida que se interprete que las sanciones de inhabilitacidm establecidas por la
Contraloria no pueden restringir los derechos politices contenidos en el Capiiulo
11T del Titulo I de la Constitucion (modalidad de sentencia que este Tribunal ha
empleado recientemente, por ejemplo en los va referenciadas 55TC Exp, n®
000n1-2018-Al, caso “Leyv de Transfuguismo 27, ¥ Exp n.® 00001-2014-P1, caso
“Dicapi’). Sin embargo, corresponde sefialar algunas cosas méas al respecto.

La necesidad de una interpretacion convencienalizady de La Constituciin

26,

21

Comviens lener presente gue, sobre la base de la existencia de un campo juridico

internacional mediante el cual se reconoce derechos wvinculanies para los
diferentes estados, ¥ de una institecionalidad encaminada a hacerlos valer, se ha
consolidade la necesidad de éomprender el ordenamiento juridico vipente en
cada Estade en perticular en eleve de lo previsto a nivel convencicnal, en la
linea de o que ya alganos han denominado un Derecho Constitucional eomiin.

Esta “comprension” convencionalizada de nuestra normativa no se limitan,
como sefialan algunos(as), & la firma v aplicacion de Ja Convencidn Americana
de Derechos Humanos, Es invocable también a otros tratados, e incluso a
aquellos no suseritos por un Estado articular, pero que han devenido en nommas
fny cogens. Entonces, para determinar 81 un lema cuenta ¢ no ¢on cobertura
constitucional, corresponde analizar también (e incluse de manera inicial y
preferente) si esta materia tiene real cobertura convencional.

El rol de Ia Contraloria General de la Repiiblica

28.

Ademis de lo vinculade con las sentencias interpretativas, un asunto que vale la
pena analizar cstd referido al impontante rol que cumple la Contraloria General
de la Repiblica en ¢l marco de nuestra Constitucion y, en dicho contexto, saber
lo gue a esta institueion le compete hacer realmente y, por ende, lo que se puede
esperar de ella, especialmente en ¢l dmbito administrativo sancionador. Pasaré
inmediatamente a desarrollar esa materia,

- Beguramente se coincidira en afimmar que, en un Estade Constitucional, no solo

se preiende mantener la efectiva vigencia de los derechos fundamentales, sine
tambicn, y para garantizar lo primero, prosenbir la arbitrariedad de todo aguel
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que detente una cuota de poder®. Una de las medidas que siempre se adoptan
para conseguir ese objetiva, ¥ que hoy por hoy constituye un rasgo distintivo de
un Estado Constitucional, es ¢l principio de separacion de poderes, reconocide
en ¢l articulo 43 de nuestra Constitucion,

. Este principic alude a que el poder no debe eocontrarse concentrado en una sola

persona U Organo, sino que este debe estar distribuido entre las distintas
instituciones que conforman el Estado. Abora bien, en estricto, el poder del
Estaclo es uno, por lo que, independientements de la denominacion que recibe «|
principio sefialado, cabe referirse mas teenicamente a una division de funciones,
las cuales son encomendadas por nuestra Constituciin a diferentes organismos.
Dicha separacion de funciones no supene gue enire las distintas entidades que
eomponen 2] Estado exista una separacion rigida que aisle a unas de otras, sino
que, &cl ejereicio de las competencias que cada una detenta, exista entre ellas
diversas relaciones de coordinacidn, colaboragidn, e incluso de contral, gue
rermitan cumplir con los fines que justifican la existenciz v pormanencia del
mismo Estado.

La funcidn de control alude aqul a una especial relacidn entre las distintas
entidades del Estado orientada verificar que el ejercicio de las compelencias que
eada una detente no se realice de manera arbitraria. En ese sentido, la funcion de
control obedece a una dindmica de pesos ¥ conlra pesos, a través de la cual los
distintos organismos del Estado, mediante el ejercicio de las competencias que
les han sido asignadas v en la medida en gue estas asl lo permitan, fiscalizan cl
gjercicio de lag competencias de logs demds,

Ahora bhien, la funcidn de contral del ejercicio de las competencias asignedas a
lags distintns  entidades de ln Administracidn, requiere de una cierts
especializaciin cuando el control tiene como ebjetivo concreto la supervision
del buen manejo ccondmico y financiere de los recursos del Estado, ast comeo e
cortecta ejecucion del presupueste pablice. Dicha actividad resulla de vital
importancia en un Estado Constitucional, pues el control de la correcta gjecucion
del presupuesto supone verificar que los recursos piblicos se encuentren
destinados satisfacer las necesidades de las personas, de la manera més eficiente
posihle.

En el Peri, esta necesidad cs cubierta a fravés del denominado “Sistema
Macional de Control”, el cual se encuentra integrado tanto por la Contraloria
Ceneral de la Repiblica, como por las unidades orginicas responssbles de la

5#“.‘.6{}?‘;: Muonuel, Cowstitacifn ¥ coatrsd.  Daroduceiin o la fesrls comtiivcionsd del comieal

Ediciomay Cinclad Argenting, Buenos Aires, 1
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fimeitn de control gubernamental de cada entidad, v, en algunos casos, lambicn
por las sociedades de auditoria externa  independiente. En  concreto, la
Contraloria General de la Repiblica es un crganismo constitucionalmente
autonomo, al cual la Constitucion peruana actualmente vigente, en el articulo 82,
ha designade como la entidad superior del Sistema Nacional de Control
Asimismo, la Ley 27735, reconoee a la Contralorla General de la Repablica
como #] enle éenico rector del sistemna de control en el pais. En ese sentido, se le
reconoce como una antoridad técnico normativa a nivel nacional que dicta las
normas y establece los procedimientns relacionados con el ambito de control
econdmico ¥ financiero del Estado, coordina su operacidn técnica v es
responsable de su comecto funcionamiento en el marco de las normas aplicables.
Dicho de otra forma, la Contraloria General de la Repiblica constituye lo que a
nivel internacional $¢ depomina una Bntidad Fiscalizadom Superior, €3 degir, el
arpane que detenia la mas importante funcion de fiscalizacion o de auditorfa
economica-linancicra del Estado,

En ez sentido, la Contraloria General de la Repmblica cuenta con las
competencins tipicas de toda Entidad Fiscahzadora Superior, tal como puede
verificarse de la revisidn del articulo 22 de la Ley 27785, entre las cuales se
gncuentran: acceder en cualquier momento y sin limitacién a los registros,
docurmentos ¢ informacion de las disiintas entidades de la Adminisiracion;
ardenar que los drzanos del Sistema Nacional de Contral realicen las acciones
de control que considere pertinentes; supervisar ¥ garantizar el cumplimiento de
las recomendaciones que se deriven de loa informes de control; ejercer el control
de desempefio de la gjecucion presupuestal;, entre otras.

Dichas competencias se enmarcan en aguellas que han sido reconocidas como
las tradicionales que detenta una Entidad Fiscalizadora Superior, tal como
reconoce la Declaracidn de Lima sobre fay Linear Basicas de Fiscalizocion: a)
tacultades de investipacion, b) facultad de Ejecucidn de las verilicaciones de
control, ¥ ¢) facultad de actividad pericial®, En ese sentido, las competencias
reconocidas a la Contraloria General de la Repablica pueden enmarcarse en
cualquiera de las tres posihilidades recientemente mencionadas, ademas de
aquellas competencias que se encuentran referidas a la gesiion de la propia
entidad,

36. Con ello queda en evidenein que el dmbito de competensias de la Contraloria se

cncucntra referido, principalmente, a la fiscalizacion y a las acciones de contral
que estime necesarias para vigilar que los recursos del Estado sean empleados de

¥ Declaracidn de Lime sobre (os Linear Bldsieas de Fivcallzacion (1977, Apartade TV Faouliades de I
Entidades Piscalizadaras Superiores,
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la forma mds eficiente posible ¥ dentro del marco juridice vigente, asegurando
una correcta ejecucion del presupuesta plblico que permita el cumplimiento de
log fines del Estado, entre los cuales se encuentra, =in duda, la satisfaceidn de las
necesidades bisicas de la poblacion y, por lo tanto, la efectiva vigencia de sus
derechos fundamentales.

Sin embargo, lo que agui se encuentra en discusion es si la eventual asignacion
de competencias con las que literalmente cuenta una Entidad Fiscalizadora
superior, no obsta a que, en atencion a las exigencias de la realidad, se considere
pertinente por lo menos debatir sobre la posibilidad de atribuirle alguna otra
competencia inicialmente no prevista que contribuya al fortalecimiento de su rol
de control especializado, Eso es precisamente lo que sz discute: si es
constitucionalmente admisible el reconocimiento de la potestad sancionadora
gue s€ le ha encomendado a la Contraloria, a través de la Ley 29622, Y es que,
con el otorgamicnto de dicha competencia, s¢ le reconoce a la Contraloria
Ciereral de la Repiblica la posibilidad de iniciar procedimientos administratives
saneionadores e imponer sanciones a aquellos fungionarios v servidores pablicos
gue hubieran incurride en responsabilidad administrativa de cardcter funcional,
Hsta opeién por otorgar potestad sancionadora funcienal a entidades como la
Contraloria Geperal de la Repablica, no es exclusiva de nuestro pafs. L misma
ha sido acogida en otros paises de Ia region como Chile {con una Contraloria
que, justo es anotarlo, cuenta con un singular margen de competencias) o
Ecuador, por citar algunos ejemplos,

Al respecto, debe atenderse a que la funcidn preponderante que gjerce la
Contraloria General de la Repiblica es una de naturaleza contralora, valga la
redundancia, a fravés de las Hamadas acciones de control, mediante las cusles
puede identificar actos de corrupeidn o inconductas funcionales que inciden
directamente en la correcta ejecucion del presupuesto piblico ¥ con ¢l erario
nacioial, Sin embargo, oportune es anotar gue la funcidn de control no se agota
necesariamente en la idemtificocién de un hecho gque resulte contrario al
ordenamiento juridice @n materia econdmico presupucstaria, sino gue tambicn
implica [a posibilidad de adoptar medidas represivas de dichos hechos gque
desincentiven la comision de les mismos ¥ que ascguren la eficacia de las
normas, wo solo las de cardcter general, sino también de aguellas de carficter
técmen emitidas por la propia entidad contralora. Ex por ello que se alega que no
resulta inconstitucional e inconvencional per se que la Contralorla General de la
RBepiblica cuente con la posibilidad de imporer sanciones, puecs ello, en
principio, puedé fortalecer la eficacia de la funcién de control que le ha sido
encomendada. Ahora bien, aquello en cualquier caso, tendra que hscerse con
mucho cuidado, para asi no penerar confusiones entre el ejercicio de su labor
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sepervisora v las nuevas atnbuciones sancionadoras, De alli la importancia de,
por lo menos frente a este extremo de lo demandado, analizar si cabe una
interpretacion conforme a la Constitucién (convencionalizada) de la ley
sometide a debate,

. Lo anteriormente sefialado puede tener una mejor justificacion si, ademis, sc

tiene en cuenty que, dada la alta especializacién que requieren las labores
encargadas a la Contralora General de la Repiblica, se arpumenta también que
resultaria razonable que ella adopte medidas de sancion en relacién con las
imegularidades que hubiera detectado, al tratarse de Ja entidad administrativa
mis calilicada pam evaluar la gravedad de los actos que dentificados asi como
de adoptar las medidas sancionadorss adecuadas con rclacion a la infraccion
cometida.

La potestad sancionadora de cardcter funcional de la Contraloria General de Ia
Repahbliea, v el andlisis sobre =i hay justificacidon constitucional v convencional a sn
ejercicio

40,

41,

Cuando heblamos de una potestad. estamos haciende referencia a aguellos
poderes de los que goza ln Administracion para imponer consecuencias juridicas
de su actuacion a los administrados, en aras de la satisfaccion de los intereses
plblicos. Asi, en la doctrina se distinguen distintas potestades de las que poze la
administracion, tales como la potestad planificadora, la potestad inspectora, la
potestad reglamentana, ¥, también, la potestad sancionadora. Esta Gltima se
encuenira intimamente vinculada a la eficacia de las funciones que realiza una
entidad de la administracion. En ese senfido, s¢ recomoce que, junto a las
potestades de ordenar v prohibir que detenta toda entidad administrativa, paia
que eslas sean eficaces, se requicre contar lambién con una potestad pard
sancionar aquellos comportamientos que no se ajusten la conducta presn:rita"r.

Cuando esa potestad sancionadora se encuentra dirigida contra los servidores 3
funcionarios piblices, nos encontramos, en concreto, frente a la potestad
sancionadora de cardcter funcional o disciplinaria, es decir, aquella potestad
sancionadera  gjercida con la finalidad de proteger la organizacion v
funcionamiento de la Administracién, asi como gamantizar la probidad de los
funcionarios de la Administracidn®,

TMESTRE, Juan, “La Configuracién constitucional de la posestad sancionadors de la Administracidn

paiblica™

Em: fxiydios solee fo Consiitvcidn Espedhole. Lo Homenofe of profiesoe Garefa de Extereia

Val L, E.'E'-'Hai. 1991, p. ?:1'” s
FGARCIA DE ENTERRLA, Eduardo y Tomds Ramdn FERNANDEZ, Cuwrse oe Derrcho Admimisivmtive
Tomo 1, Lima, Palestra, 2001, pp. 1070= 1071
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Ahora bien, ¥ en el marco del principic de legalidad, las potestades de la
Administracién en principio deben encontrarse expresamente previstas por la ley
(o por la norma correspondiente, dictada por la autoridad competente) o, ¢n todo
caso, desprenderse de las atribuciones ya prescritas como  competencias
implicitas.

Fn ase sentido, s= alega que. a través de la Ley 29622 sc ba dotado a la
Contraloria General de la Repuiblica de 1z potestad para sancionar a aquellos
servidores y funcionarios piblicos que incurran en  responsabilidad
administrativa  funcional. Diche tipo de responsabilidad es definida por la
Novena disposicion Final de la Ley Organica del Sistema Nacional de Control,
donde se califica # la responsabilided administrativa foncional en los sipuientes
términos:;

“Fs aquella en la que incurren los servidores ¥ funcionarios por haber
gontravenido el ordenamicnte jurldice edministeativo ¥ las permas
internas de la entidad a la que perteneeen, se encuenire vigenie o
extinguide ¢l wvincule laboml @ contractual al momente de su
identificacion durante el desarrollo de la accion de control. Incurren
también en responsabilidad administrativa funcional los servidores v
funcionarios miblicos que en el ejercicio de sus funciones, desarrollaron
una gestidn deficients, para cuya confipuracion se requiere la existencia,
previa a la asuncidn de la funcidn piblica que corresponda o duranie el
desempefio de la misina, de mecanismos objetivos o indicadores de
medicion de eficiencia™

En otras palabras, s& busca conseguir que la responsabilidad administrativa
funcional se encuentra intimamente vinculada al ejercicio de la funcién
administativa encomendada a cada servidor o funcionario piblice. De este
modo; se ineurrird en responsabilidad cuando, a propésite del cjercicio del
cargo, se valners ¢l marco normativo o, pese 4 actuar dentro de Jo prescrilo por
el ordenamiento juddico, el funcionario o servidor pablico desarrolla sus
funciones de manera deficiente”,

" En ese misno senlido, GARCIA COBIAN, Erika. “Antlisis de constitucionalidad de la fecultod de la
Contraloria Gemeral de In Repidblics para suncionar por vesponsabilidad administrativa fuscional y su
relockdn con 2] principio del me Sis M idem ™ Tesis parm optar o grodo acedémico de Magisier on
Drerecho Constitucional. Pontificia Univessidad Catdlica del Perd, Escuela de Posgrado, Lima, 2014, pp.

24

[IRE D 1

RIKA AMALISI

¥ 42
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Ahora bien, el reconocimiente de que los funcionarios y servidores plblicos
puedan incurrir an esta responsabilidad particular encuentra su fundamento en la
propia Constitucion, Asi, el anticulo 39 presenbe que “Todos los funcionarios y
trabajadores piblicos se encuemran al servicio de la Nacidén”, con lo cual se
determina que su actoar debe encontrarse encaminado a la consecucion del
imterés pablico. Asimismo, los articolos 40 y 41 encomiendan al legislador
regular ¢l régimen de responsabilidad de los servidores ¥ funcionarios piblicos.

Justo es reconocer que la potestad adminisirativa sancionadora, con respecto s la
responsabilidad administrativa de cardcter funcional, también ¢s tratada por otras
normas que regulan la actividad de los servidores v funcionarios piblicos, tales
como el Decreto Legislativo 276, la Ley 30057, o el Texto dnico Ordenado de la
Ley 27444, por sefialar algunas. Sin embargo, v en este caso en especifico, y en
razén a la labor espegializada que gjerce la Contmloria General de la Repiblica,
lo que se pregunta es i results constitecionalmente admisible que esta entidad
cuente también con un régimen sancionader propio que forialezea su ral como
Ertidad Fiscalizador Superior,

De este modo, v a iraves de la Ley 296562, se reconoceria a la Condraloria
Gieneral de la Repaklica una potestad con una doble funcidn. De un lado, una
funcidn preventiva, pues busca disuadir o los funcionarios v servideres pablicos
de incurrir en alguna cansa de responsabilidad administeativa. Y de otro, una
funcion punitive, pues se dispondra una sancioén efectiva por haber incurrido en
alguno de los supuestos de responsabilidad. En ese tenor, se sefala que una
Entidlad Fiscalizadora Superior cuente con una competencia sancionadora no
implica necesariamente una desnaturalizacion de sus funciones, sino que puede
sostenerse una interpretacién conforme a la Constitucidn {una Constitucidn
convencionalizada como a nuestra) mediante Ia cual la Contraloria, debido a que
cuenta con una funcidn de control especializadn, puede advertir determinadas
irregularidades que otras entidades no podrian, y ademads, en tanto cuenta con los
conocimientos tecnicos adecuades para determinar si la imegularidad advertida
amerita una sancion v de qué indole.

En ese sentido, conviene tener presente cufles son los compromisos asumidos
por el Estado peruano que peedan incidir en admilir una interpretacion conforme
a la Constitueidn que permita, 1al como alega el Congreso, el reconocimiento de
una potestad sanciopatoda a la Contralorfa General de la Repuiblica. Caso
conftratio, deberjamos cefiimos a interpretacicnes sistematicas del lexio
constitucional, sea para sostener la constitucionalidad de la ley impugnada o
para declararla, como dhtima ratio, inconstitucional
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b i \
En csa linea, y conforme d%una comprension convencionalizada de la

Congtitucidn peruana de 1993, debe tenerse en cuenta lo regulado por la
Convencidn de las Naciones Unidas contra la corrupeidn'” v en la Convencidn
Interamericana contra la comrupeitn'!, Jratados ratificados por el Pertl, los cuales
también hacen referencia expresa a la lieha contra el lavado de activos. Entre lo
alli regulado, destaca la previsién expresa ygnfitica del mandato dirigido a loy
Estados para “tomer todas las medidas necegarias” en la lucha condra la
cormupeidn. Este, entre otras posibilidades, alude ‘sspecialmente al deber estatal
de adoptar todas las medidas legislativas ¥ administrativas que sean nececsariag
para lograr los propositos de la Convencion, e incluso a la posibilidad de
adoptar medidas mds eswictas o severas que las previstas en la Convercidn,
siempre con la finalidad de prevenir y combatir 1z comrupcion (articulo &5 de la
Convencion de las Naciones Unidas contra la corrupeidn).

Fn cse econtextn, parece dificil denegarouna dnterpretacion conforme a la
Constitueiin  mediante la ewal, centindose con € soporle convengional
correspondiente, se plantea b bey aqui uapugnada, cuando facilita la posibilidad
de que una entidad como la Contraloria General de la Repiblica cuente tambidn
gon polestades sancionadoras, independientemente de cualguier simpatia u
observacion de cualquier tipe que pueda hacer, por ejemplo, quien redacta estas
lineas.

Y es que considero antitéenico, ¥ por qué no decirle, inconveniente que uha
entidad que fiscaliza v supervisa sea a la vez la encargada de sancionar. Sin
embargo, eso no hace de la postura asumida una opeion Inconstitucional. Y lo
que comd juez constitucional me toca hacer es reconocer que existe cobertura
constitucional (desde una lectura convencionalizada de dicha Constitucion) para
aprobar una ley como la hoy impugnada), a pesar de m desacuerdo con la
pertinencia de la opeion asumida.

. En otras palabras, lo que deberia es, en lGpica de una sentencia interpretativa. es

determinarse una seric de recaudos para admitit que la cobertumm en que se
sustenta esta Ley no sscape de su pardmetros constitucionales y convencionales.

. En ese tenor, garantizar la independencia e imparcialidad de quienss ejerzan

tareas sanclionatoiras dentro de la Contraloria es indispensable. Quien resuelva

* Aprobada por el Congresoe de la Repiblica, mediante Resolucidn Legislativa N* 28357, de § de cctubre
de 2, ratificada por el Decrsto Supremao NE 075-2004-RE.

" Aprobada por el Congrese de |a Repiblics, mediante Resolucldn Legmlativa N 26757, dé § de inareo
de 1997, ratificada por Decreto Supremo NP 0F2-97-RE.
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sanciondar no debe tener preservada la posibilidad de ejercer esta funcidn sin
mayor injerencia externa o interma. Su sistema de nombramiento o de
sustitucién, entre ofras condiciones, deben ser rigurosamente cuidadas. Una
rigida division de tarcas entre quicnes fiscelizan ¥ guienes sancionan también
debe sostenerse a rajatabla. La demanda es infimdada en este extrema, pero ¢on
estos recaudos.

Legalidad y tipicidad de las sanciones administrativas

54,

K,

36.

Ahora hien, reconocer que una entidad de la Admimistracidin cuenls eon
competencias para ejercer la potestad sancionadora, ne implica que esta pueda
hacerlo de cualquier manera. Tal como se ha sefialado, en un Estado
Comnstitueional, el ejercicio de las competencias asignadas a toda entidad de o
Administracion debe sujetarse a lo préviste por la Constitucidn v el
ordengmiento juridico en su conjunto. En conéréto, la potestad administrativa
sancionadora, en tanto supone una posible invidencia negativa, direcls, concreta
v gin justificacion eazonable en la situacion juridica de un individuo, para
vierverse de manera legitima, debe ser respetuosa de los derechos Mundamentales
y de los principios gue informan el Derecho administrativo sancionador
reconoeidos por nuestro ordenamientc Juridico.

Asl, debe atenderse a gque las medidas sancionatonias gue pueda imponer lo
Conireloria General a cualguier funcionario o servidor pablico, debe ser el
resultado de un procedimionto administrative sancionador en el cual se respete
el debido procedimiento, tal como ha reconocido este Tribunal Constitucional
{8TC Exp. n.° 4259-2004-A4, 1§ 2 v 3, 8TC Exp. n.” 0023-2005-Al, f. . 4), ¥
a nivel Interamericano, la Corte IDH, de acuerdo con lo sefalado en el caso
Ricardo Baena v otros v, Panama.

Asimismo, la potestad de la Contralorda General de la Repiblica para imponer
sanciones a los servidores y Muncionarios plblices, no puede desconocer que,
entre otros, debe respetar los principios de legalidad v tipicidad. Asi, €] articuly
2, inciso 24, literal d) de la Constitucion establece que “Nadie serh procesado ni
condenado por acto u omisitn que al tiempo de cometerse no esté previamente
calificado en la loy, de manera express ¢ inequivoca, como infraccidon punible; m
sancionado con pena no prevista en la ley™ 5i bien dichs disposicion, que
inicialmente puede entenderse como referida al ambito penal, debe ser
interpretada en la medida en que se refiere b expresiones del jus periendi del
Estado en general, lo gue incluve también la potestad para imponer sanciones
ante faltas o inconductas de cardeter administrativo,
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A mavor abundamiento, el inciso 1 del articulo 246 del Texto Unico Ordenado
de la Ley 27444, establece que el principio de legalidad es un principio de I
potestad administrativa sancionadora, Asimismo, el articule 9, literal [) de la
Ley 27785, cstablece que las competencias de contral por parte de Conttalorls se
rigen por el principio de legalidad, Del misme moda, el articulo 31 de la Ley
29662 dispone que el procedimiento para imponer sanciones por responsabilidad
administrativa funcional, se encuentra sujeto a los principios de legalidad ¥
debido procedimiento (debido procesa).

El principio de legalidad en el maree de la potestad administrativa sancionadora,
s¢ cncpentia referide a que debe observarse la reserva de ley, Dicho con ofras
palabras: que la potestad para imponer sanciones por parle de una entidad de la
Administracion determinada, debe encontrarse prevista por una nOTma con rangoe
de ley. En ese sentido, lu ley (en sentido material), debe estnblecer cudl es la
autoridad competente pars imporer la sancion, ast como la determinacion de que
sancitin 24 aplicable & quien incurre en elertos ilicitos administrativas'®. Fsta
dgterminacion debe incluir precisioncs sobré sus mirgenes de aplicacion,
cantidad, duracion, eleélera,

Del mismo modo, el principio de legalidad supone una prohibicion: las
infraceiones v sanciones no pueden ser establecidas a través de reglamentos,
Ahora bien, ello no impedida que, a través de un reglamento se pueda
eapecificar o graduar las sancienes, siempre que, a través de este no se creen las
sanciones'”, ain cunndo admito que esto ultimo sea también discutible.

En este punta, ¥ debe distinguirse entre &l principio de legalidad ¥ el de tipicidad
0 tuxatividad (en realidad subprincipic de legalidad), el cual se encuenira
recopido en el inciso 4 del amiculo 2446 del Texto tnico Ordenado de la Ley
27444 como un principio de la potestad sancionadora de la administracion. Este
ha sido entendido como un subprincipio contenido en el principio de legalidad,
el cual se encuentra referido de manera especifica a que las infracciones deben
encontrarse claramente determinadas por la ley, de tal forma gue se pueda
conpcer, de manera previa, la conducta que acwres una sancion administrativa
(STC Exp. n.® 02192-2004-AATC £ j. 5, sepundo parrafo; 3TC Exp. n.® 00197-

2 IVANEGA, Miram, “Consideraciones acerco de las potesindes administrmtivas en genzral ¥ de la
potestad sanciomadora”, En: Revisa de Derechor Adwirisivaiive. W8° 4, Lima, 2008, pp. 116 117,

3 MARTIN, Richard. “Muevos rumbes del procedimients administrativo sancionador: Ia reforma del
procadimiento sancionsdor del OFFA a |2 luz de Ja Ley N 300011% En Revive de Derscho
Administrativa. N 14, Lima, 2004, p. 503; DA MO, Jorge. "Motns acerca de la potestad sancitnadora de
I Administrecidn pablica™. En fie o Vardies, N 1), Lima, 1995 p. 153,
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2010-PA, £ j. 6; STC Exp. n.® (0156-2012-PHC, f. j. 9; STC Exp, n.” 00204
2013-PATC, 1. 17).

1. Asi las cosas, para un cabal respeto de I tipicidad, debe atenderse al coneeplo
de tipificacidn exhaustiva, lo cual implica observar lo sipuiente:

4, Reserva de ley para la descripeion de las conductas pasibles de sancidn
por la administracifn,

b. Certeza en la descripcidn de conductas sancionables {lo que se aprecia
CARD 8 CAsn),

€. Imerdiceidn de interpretacidn extensiva © andloga de la conducta
infractora'®.

62. Ahora bien, ¥ en linea con lo ya sefialado, si bien serd In ley o la norma con ese
rango la encargada de describir la conducta infractora. lo cual supone la
proscopeion de las [lamadas ®leyes sancionadaras en blanco”, s& admite que
cstas puedan ser precisadas por via eglamentaria. Ash, corcesponderd a L ley
establecer los elementos bisicos de la conducta infractora, pudiende incluso
emplear conceplos juridicos indetermunades, siempre que los alcances de los
mismos gocen de una cierta claridad, ¥ puede remitir a un reglamento, la
repulacion de los detalles relativos a la conducta'®.

63. En ese sentido, no s¢ cumplira con una necesania tipicidad s1 a traves de la ley se
remite al reglamento lo descripcifm de la conducta, limitindose a sefalar
solamente, de manera gendrica, gue constituicd  infraccidon  cualyuier
contravencion a los mandatos establecidos por el ordenamiento juridico'®. Asi,
¢l Tribunal Constitucional ha sefialado o sipniente;

“Este principio exige la preciza definicidn de la conducta que la ley o
nerma con rango de ley considera como delito o falta, es decir, gue la
vaguedad en la definicidn de los elementos de la conducia incriminada
termina vulnerando este prancipio, [...]" (STC Exp. n” 00156-2012-
PHC, I j. 9, segundo pérralo).

14 MOROM, Junn Carloa. “Los principios delimitadores de la pofcsiad sanciviadon de la Administracion
piiblica e In ley paruang”, PP ﬁ a [0 En:
bt g mplin golr.pefescuclycontendofactividadesidocs 2271 hes_proncipies_de_ln_peiesiad_sapncio
nadom_de_to_sdministmacion_en_la_loy_peruima.pdf

13 GALLARDO, Muria. Los principios de Iy potestad sancionedem. Teorin y priticn, Editorial IUSTEL,
Madrid, 2002, p. 45; CASBAGME, Juan Cerles. Derccho Admimistrative, Tomo 1. Sétima edicitn,
Aboledo Pevrol, Buenos Aires, 2002, p. 448,

16 DANOS, Jorge. Op. it p. 153,
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En el caso que ha sido presentado a este Tribunal, tal como se seflala en la
ponencia, g2 han introducide infracciones que no cusnlan con <l riger exigible
para este lipe de actuaciones. Fs asi que frmulas comeo “ineumplir las
disposiciones que integran el marco legal aplicable a las cntidades” o "ineurrir
en cualquier accion u omision que suponga la transgresidn prave de los
principios, deberes y prohibiciones sefislados en las normas de ética y probidad
de la funcitn piblica”, son excesivamente pendéricas, a tal punto que mcluso en
el segundo ejemplo ya existe un conjunto normative, el Codigo de Etica de la
Funcidn Piiblica, que concreta las mismas aspiraciones.

Coincido con guicnes sefalan que en este extremo 5¢ ha incurrido en vicios de
inconstitucionalidad, y que la demanda es fundada. Ahora bien, y sin perjuicio
de todo lo hasta aqui sefielado, siento también necesario hacer presentc mi
preacupacion pot el disefio v sobre el cjercicic de las competencias
sancionadoras por la Contraloria. Debe tomarse eh cuenta que, ea Lo referido al
dizefin de estas compelencias, én principio, ¥ aun reconoetendo que puede habher
ugh  inlerpretacién  eonforme w ko Constitucion fentendida en  formea
convencionalizada), téenicamente o5 por lo menos discutibla que quien audita
sangione dircctamente ¥ mas aun con una sancion de imhabilitacion, Yo, por
cierta, no hubiese votado a favor de aprobar una normativa con dichos aleances.
Sin embargo, €l juez{a) constilucional no estd para consagrar SUS pUStos ©
parcceres, sino para asegurar que se actie dentro de pardmetros constitucionales
(convencionalizados), ¥ por ende, aungue diserepe con una alternativa ya
asumida, tengo que aceptarla, 51 la misme puede ser entendida conforme a lo
previsto en el texto constitucional, lo desprende de ¢l © se proyecia de su lectura
convencionalizada,

. Coincide, entonces, con quienes seialan que lo que hublese sido mas oporlunc

téenicamente no era incloir un régimen de responsabilidad funcional como el
esighlecide en la ley impugnada, sino fortalecer un régimen disciplinario
(dotindole, por ejemplo, de un mejor catdlogo de infracciones, entre ofras
medidas), Me preocups sobremanera, al lgual que a muchos, y por citar otre
ejemplo, €l via crucis gue deben pasar aquellos funcionarios que deben acudir al
proceso contencioso administrative para enfrentar una inhabilitacion muchas
veces por meras [ormalidades. Por ello, vaya este texto para exhortar al
Congreso de la Repidblica a replantear algunos alcances de lo hoy vigente, v a la
misma Contraloria 8 mangjarse con mayor cuidado de los  derechos
fundamentales cn ejercicio de su polestad sancicnadora.

Lo que resulta ya absolutamente insostenible, digo con todo respeto, es como se
da el gjercicic de estis competencias, Sin dwda alguna, no encuentro
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interpretacion conforme a la Constilucion de alguna de las sanciones previstas,
Ello ohliga a sefialar siquiera unas palabras sobre las sanciones impuestas al
amparo de esta normativa

La situacion alli es clara: si alguien fue sancionado con una nonmativa cuya
inconstitucuionaklidad luego ha sido declarada, puede volver a ser procesado y
eventualmente sancionado si su conducta todavia constitluve una infraccion, v
alli no opera la preseripcidn. 5i el comportamiento es cuestion no fiese
suncionable, no cabrin un resarcimiento por via de amparo, va que los{as)
funcionarios aplicaron normas que en su momento se  consideraban
consticionales, Ello no libera de recurrir 4 olras vias pam conseguir la
reparacion del dafo ocurrido

El principio de reserva de jurisdiccion de materia de limitacion de los derechos
politicos

i,

10,

71,

En el proyecto de senmtencia se seffala, sigoiendo ol pordmetro de
convencionalidad conformade por Ia jurisprudencia de la Corle Interamericana
de Derechos Humanos {en especial el caso Lopez Mendoza vs. Venezuela), v la
propia Convencidn Americana sobre Derechos Humanes (articulo 23.2), que una
medida de mhabilitacidn establecida por la Contralaria seria inconstitucional si.
al limitar el ejercicio de la funcién poblica, dicha potestad se extiende a la
imposibilidad de cjercer los derechos politicos contenidos en el Capitule 111 del
Tilo 1 de la Constitucidn, v més cspeciiicamente, a acceder a cargos pablicos
de eleccion popular.

Es cierto que la sentencia de mayoria habilita la posibilidad de que la
Contraloria General de 1a Repiblica pueda establecer inhabilitaciones al derecho
de sceeso a la funcidn plblica con base ¢n su potestad sancionadora. Ahora bien,
también puede arpumentarse lo que establece la Constitucion en su articulo 33,
sobre fa limitacion judicial del gjercicio de la ciudadania. En elects, conlimme a
esta, s posible interpretar que los derechos politcos se benefician de una
“reserva de jurisdiccién” al momenty de querer imponérseles limites o
restriceiones (cir. SSTC Exp. n.” D9285-2006-AA, 1. j. 4; Exp. n." 00008-2012-
Al £ §. 26; Exp. n.? 00019-2009-Al1, f. 5. 57; Exp. n.® (0025-2010-PL, . 12)

De manera mds especifica, corresponde precisar que, como correlato de esta
“reserva de jurisdiccidn”, las autoridades administrativas no pueden establecer
restricciones al ejercicio de estos derechos, va gue dichas restricciones
tnicamente pueden emanar lepitimamente de sentencias judiciales. Fs mas,
conforme dispone la propia NMorma fundsmental, tales restricciones pueden
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provenir tan selo de sentencias judiciales de interdiceidn, con pena privativa de
la libertad o con inhabilitacion de derechos politicos. Siendo asi. la Contraloria
General de la Repablica —al ser una autorided administrativa- no podria imponer
sanciones que limiten derschos politicos, pues elle serla contrario a la “reserva
de jurisdiccion™ prevista en este dmbito iustundamental, como ya fue indicado.

Aunado a #llo, v 2 mayoer abundamiento, veo que una regulacion como la agui
analizada deberia llevar, a quienes deseen cuestionar una sancidn de
inhabilitacidn, & acudir, por ejemplo, a la via contenciose administrativa para
digeutir la constitucionalidad v legalidad de dicha medida, Sin embargo, en el
contexto que acaboe de indicar, es decir, en el cual los derechos politices tienen a
s favor una “reserva de jurisdiccidn™, resulta irrazonable que, ademas de que la
medida de inhabilitacion haya surgido ya indebidamente por parte de la
autoridad administrativa, el caso finalmente deba terminarse ventilando en sede
judicial si quicre reverlirse la medida, cuando mds bien es precisamente desde
un principio que en dicha sede debid surgir cualguice eventual restriceidn a los
deréchos politicos,. Ello’ ademds debin darse én el marco de un proceso
orentade & la determinacidn de  responschilidades, Ne encuentr sustento
constilgeional a lo previsie en la pormativa impugnada, pues considero que la
inhabilitacion es una decision que debe tomarse en sede jurisdiccional. Con ello
no se recorta la posibilidad de sancionar, sino que se la canaliza dentro del
espacio correspondiente.

En pues en mérito a todo lo aqui expuesto, ¥ ante la imposibilidad de preservar
la presunciom de inconstitucionalidad de la inhabilitacitn en sede administativa
solamente cabe establecer a la brevedad los correctives a la normativa
correspondiente, Y frente a situaciones de inhabilitacion ¢como |as ya debatidas e
inciuso gplicadas, opera en lineas generales lo sefialado en ¢l fundamento 58 de
este volo, correspondiendo buscar revertirse las inhabilitaciones ya en aplicacion
por la via correspondiente, v dejando abicrto el canal procesal especifico para
reclamar por el dafio eventualmente que se haya ocasionado.

A modo de sintesis

74. Luegn de todo lo expuesto, toca, a modo de conclusion, sefialar lov srpuiente:

A, Me ratifico en declarar fundada en parte la demanda, poro aflado algunas
consideraciones a continuacion,

B. Independientemente de mis discrepancias 1écnicas con la alternativa
asumida, reconozeo que ¢s factible una interpretacion conforme a la
Constitucidn (entendida a su vez dentro de un pardmetro convencionalizado)
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gue, ademas de lo sefalado en la sentencia, en aras de cumplir con nuesinos
compromises intemacionales de lucha contra la cormapeion, permita habilitar
cobertura constitucional al otorgamiento de potestades sancionadoras a la
Contraloria General de la Repiblica, en el Per,

C. Considero gue algunas de las sancioncs previstas no tienen sustento
constitucional, y ello debe levar a tomar recaudos coma los previstos en el
fundamento 68 de este voto.

D. Censidero gque nos hay sustento constitucional para una inhabilitacion en
sede administrativa como la prevista en esta ley, v ello debe llevar a tomar
recaudos como las previstas en el fundamento 72 de este voto.

E  Finalmenie, convendria exhortar entonces al Congreso de la Repiblica a
eeplantear algunos aleances de la normativa hoy vigente, ¥ a la misma
Comtraloria a mangjarse con mayor guidado de los derechos fundamentales
en gjercicio de su potgstad sancionadom

5.

FSPINOSA-SALDANA BARRERA p =

Lo gue certifico:

Flawfo Hedtogui Apaza
Hesretario Ralator
TRIBUNAL CONITITUCIONAL
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO ERNESTO BLUME FORTINI,
OPINANDO QUE LA DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DEBRE
DECLARARSE FUNDADA EN TODOS SUS EXTREMOS Y, EN
CONSECUENCIA, INCONSTITUCIONAL LA LEY 29622 Y, POR
CONEXIDAD, LOS ARTICULDS 41, 42, 43 Y 44 DE LA LEY 27785, LEY
ORGANICA DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL Y DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPURLIC A

Con el debide respeto a mis distinguidos colegas Magisirados, disgsrepo de la sentencia
de mayorla, por cuanto, a i juicio, debe declararse [Undada la demanda de
inconstitucionalidad en todos sus extremos y, adicionalmente, inconstinicionales por
conexidad los articulos 41, 42, 43 v 44 de la Ley 27783, Ley Orgdnica del Sistema
Macional del Contrel v de la Contraloria General de la Repiblica, toda vez que desbordan
grotescamente ¢! articulo 82 de la Constitueidn Politica del Perd que al consagrar la
Contraloria General de la Repiblica como entidad descentralizada de Dereche Pblico,
que goza de autonomia de acverdo a su ley orgénica y que e ¢l drpanc superior del
Sistema Nacional de Control, le confliere anicamente la compelencia de supervisar la
leg nlidad del presupuesio pablico, de lus operaciones dela deuda pablica y de los acios
de las instituciones sujetas a control; v no competencia alguna sancionatoria, como si lo
haeen inconstitueionalmente las pracitadas disposiciones lepales, Asi-

- La Ley 39622, Ley que modificala Ley 27785, Ley Orpinica del Sistema Nacional
del Clomtrel y de la Contralorin Genéral de la Repiblica, v ha ampliado las
Brcultades en ¢l proceso para sancionar en materia de  responsabilidad
administrative, ¥ su modificaloria, la Ley 30742, desbordan lo previsto en el
articulo B2 de la Constitucion Politica del Pend, que no le ha atribuido potestades
sancionadoras a la Coniraloria General de la Repiblica;

- La Ley 29623, Ley que modifica la Ley 27785, Ley Orginica del Sistema Naciona]
del Control ¥ de la Contraloria General de Ja Repiblica, ¥ su modificatoria, la Ley
30742, alenla contra la autonomiz e independencia de los poderes del Estado, los
demids drganos constitucionales autonomos y los gobiemos locales y regionales; y
viola el equilibrio de poderes; y

Los artieulos 41, 42, 43 v 44 de la Ley 27785, Ley Organica del Sistema Nacional
del Cenirol ¥ de la Contralorin General de ln Republica, exceden también la
voluntad del Legislador Constituyente pues contemplan también potestades
sancionacdoras a la Contraloria General de 1z Repiblica.

La fundamentaciin del presente voto singular la efectio de acuerdo al sipniente esquema:
l.  Precisiones previas

2. El proceso de inconstitucionalidad
3.  Laconstitucionalidad




)

. TRIBUMAL COMSTITUCIONAL EXP. N Qp20-2013-P11C

o L e

COLEGI) DE ABOGATDS DE AREQLUTRA
Representude {a) por ALFREDO ALVAREZ
DIAZ - DECANG

Conceptuacion de la figura del andlisis de constitucionalidad

La relacitn de normas impugnadas

Mi posicion puntudl respecto a las nonmas impupnadas ¥ las normas que deben ser
declaradas inconstitucionales por conexidad

El sentido de mi voto

A continuacion, desarrollo dicho esquema sipuiendo la misma numeracian lemética:

L

Precisiones previas

Antes de desarrollar las razones que fundamentan la posicidén que asumo en el presente
volo singular, respondiendo &l dictado de mi conciencia, debo formular, una vez mas. las
sipuientes precisiones previas, que explican desde mi punto de vista, en pran medida, la
posicion contenida en la sentencia de mayoria:

l.1

En primer lugar, dejar constancia que observo con preccupacion gque ¢n nunmcnosos
casos que hemos resuelto y en los cuales he tenido una posicion discrepante, se han
presentado des situaciongs que, a mi parecer, no s¢ gondicen con la imparticion de
una Justicia Constitucional garantista v finalista, que es la que debe llevar a cabo
mucstry Tribunal Constitacionsl,

Talas sitvaciones, que percibo distorsiomantes de la mds alta  judicatura
constifucional nacional, lns describo asi:

- Primera distorsian: variaeton del eje de preocupacion que corresponde asumir
al Juee Constitucional cuande resuelve una controversia constilucional; ¥

- Segunda distorsidn: variacidn del dngulo de observacian desde el que el Juez
Constitucional debe analizar la problemdtica materia de examen en el proceso
constitucional en que intervenga

La primera siteacion de distorsidn consisie en que, en muchos casos, el eje de
preseupacion no ha sido parantizar la vipencia efectiva del derecho fundamental
que se invoca en la demanda como amenazado o violado —cuando se trata de los
procesos de hiabeas corpus, omparo, hibens dotn v cumplimiento— o garantizar la
primacia de la Constitucion que se alega afectada por infracciones normativas
infraconstitucionales o por violaciones al cuadmo de asipnacion competencial
establecido por el Legislador Constituyente —cuando se trata de los procesos de
inconstitiecionalidad o compelencial—; sine que han sido otros ejes, 1ales come, por
ejemplo, el equilibrio presupuestal, el ordenamisnto en la contratacion piblica, la
lucha anticomrupcion, los alcances medidticos de la decision o los efecios
producidos en ¢l terreno fictico, entre otros, los cuales s bicn son importantes, no
deben constituirse en la preocupacion primordial del Juez Constitucional ¥, menos
ain, determinante para orientar su verediclo, va que én pundisl escapan o sus
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competencias y distraen, obstaculizan y distorsionan el enfoque que le corresponde
asumir en amnonia con los lines esenciales de los provesos constitucionales
regulados en los articulos 200° y 2027 de la Carta Fundamental de la Repiblica;
fines que, con claridad y contundencia, desarrolla el articulo 11 del Titlo Preliminar
del Codipo Procesal Constitucional en los términes sizuientes: “Son fines
esenciales de los procesos constitucionales garantizar la primacia de la Constitucion
¥ la vigeneia efectiva de los derechos constitecionales.™

La segunda situacion de distorsion consiste en que ¢l dngulo de observacion no sc
ha dado a partir de 1 Constitucion ¥ de los valores, principios, instituciones,
derechos, normas v demds aspectos que ella éncierra —es decir, de la voluntad y
expresion normativa del Poder Constituyente-, lo cual sipnifica que el Juez
Constitucional, asido (léase cogido o sostenido) de un enfoque constitucionalizado
v recogiendo el fedoy constitucional —la inspiracion, la filosofia, la ldgica v la
racionalidad del Constimuyente- debe realizar el andlisis de la materia controvertida,
pata. lograr los acotados fines esenciales de los procesos constitucionales —
garantizar la primacia normativa de la Constitucidn y la vipencia efectiva de los
derechos constitucionales—, a través de un accionar consecuente con el cardcter de
supremo intérprete de la Constilucion y de toda la normativa conformante del
sistema juridico nacional, que detenta el colegiada que integra; sino gque. por el
contrario, el angulo de observaciin se ha dado bdsicamente a partir de la lav -es
decir, de la veluntad y expresion normativa del Poder Constituido—

Esta sepunda distorsidn conlleva, lamentablemente, que el Poder Constitwido
termine primando sobre ¢l Poder Constituyents ¥ gque @l Tribunal Constitucional,
que es el organe auténomo e independiente encargado de la defensa de la
Constitucidn, de la expresion nomativa del Poder Constiluyente, termine
defendiendo al Poder Constituido y desnaturalizando su funcidn con una vision
llanamente legalista v hodrfana de un enfoque constitucional. Y, en otros casos,
inspirada en enfoques, inquictudes o dimensiones ajenos a lo estriclamente
constitucional.

El proceso de inconstitucionalidad

Efectuadas las precisiones previas que anteceden, a continuacidn, ¥ a manera de
enmargue doctrinario gue permila fjar adecuadamente la pesicién que corresponde
asumir a la Judicatwra Constitucional al intervenir en un procese de
inconstitucionalidad, considern necesario hacer una breve referencia a dicho
proceso v a los conceptos de constitucionalidad v de analisis de constitucionalidad;
este fltimo en cuanto instrmento bisico para determinar la presencia o oo de
infraceitn constitucional.

2.1  El Proceso de Inconstitucionalidad o, méds propiamente denominado Proceso
Rirecto de Control Concentrado de la Constitucionalidad, es el proceso



&

. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EXF. N* 002 0-2015-PIFTC

2.2

2.3

2.4

COLEGIC I ABOCA DS DE ARBATIEA
Reprosuntaclo {u} por ALFREDD ALY AREZ
DIAZ - DECANG

paradigma entre los procesos de control de la constitucionalidad en tanto
constituye la canalizacion de la frmula de beterocomposicion mas completa
y eficaz para anular fa normativa infraconstitucional afectada de alguna causal
de inconstitucionalidad, Es decir, la nomativa incorsa en  infraccion
constitucional. Sea esta infraccidn de forma, de fondo, directa, indirecta,
parcial o total, ¥, en consecuencia, incompatible con la Constitucion. Es un
procesc de aseguramiento de la primacia de la Constitucion, en cuanto norma
auprema v expresion de la voluntad normativa del Poder Constituyente,

De acuerdo al disefio procedimental ideado por Hans Kelsen, ¢l Proceso
Directo de Control Concentrado de la Constitucionalidad tiene como
caracteristicas prncipales ¢l sér un proceso constitucional de instancia tnica.
de caracter copnoscitivo, de enjulciamiente de la produccidon normativa del
legisiador infraconstitucional de primer rango ¥ de caricter hiperpiblico; que,
par consiguiente, escapa a las clasificaciones conocidas v se yergue como un
proceso capecialisimo, atipico v sui generis,

Asl, es espeeialisimo, por cuanto ¢s un proceso ad fioc y Gnico para el control
eoncentrado de la constitucionabdad, como comesponde a la materia de
piperinterds pablico que a través de & se controvierte v que canaliza una
féreula de heterocomposicidn peenliar, frente 8 uneontliclo también peculiar
ye marcado interés pablico, nacide a miz del cucstionamiento de una norma
imputada de inconstitucionalided. Atipico, ¢n razon de que po s¢ encuadra
dentro de la cldsica tpologia de procesos consagrados en el Derecho Procesal
v, ademas, diferente a los ofros procesos constitucionales. Sui gemeris, en
razon gue combina el interés de Ia parte accionante con un interés de caricler
peneral, consistente en la [scalizacidn de la produccion normativa
infraconstitucional de primer rango para asegurar la supremacia normativa de
la Constitucidn.

El objeto del Proceso Directo del Contrel Concentrado de la
Constitucionalidad &5 una pretension procesal de constitecionalidad; esto s,
la solicited de verificar la constitucionalidad de una norma imputada de
inconstitucionalidad. Asf, esta peticidn centra la actividad del Tribunal
Constitucioral en un juicie de constitucionalidad, de tal forma que la
cuestionada inconstitucionalidad de la norma recurrida se convierte en
requisito  procesal de admisibilidad del recurso ¥y cuestion  de
inconstitucionalidad, y configura légicaments la cuestion de fondo del
procesa que no puede entenderse resuelto con una decisién sobre ¢l fondo
mas que coando el Trbunal dilucida la constitucionalidad, o no, de la norma
&n cuestidn,

Por consiguiente, debe quedsr aclarado que en el Proceso de
Inconstitucionalidad el tema de fondo ¢s detenminar & la disposicion
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imputada de inconstitucionalidad infringe o no lz normativa constitecional,
Es decir, 51 &5 compatible con la parte dispositiva propiamente dicha de ella
¥. ademas, con los principios, valores, mstitutos, derechos y demas aspecios
que Iz son inherentes.

La constitucionalidad

En esa linea, lo que debe determinarse o3 i la disposicién infraconstitucional
cucstionada esté impregnada o no de constitucienalidad, por lo que resulta
necesario formular su concepluacion.

Al respecto, afirmo que la constitucionalidad es un vinculo de armonia ¥
concordancia plena entre la Constitucidn v las demds normas que conforman el
sistema juridico que aquella disefia; tanto en cuanto al fondo como a la forma, Es
una suette de cordon umbilical que conecta o une los postulados constitecionales
SN 5135 Tespectivos correlatos normiatives, en sus diversos niveles de especilicidac,
siendo consustancial al proceso de implementacion constitucional e imprescindible
para la compatibilidad y eoherencia del sistema jurddico

Concepiuacion de la figura del anilisis de eonstitucionalidad

Asumido y¥a un concepto de constitucionalidad, toca hacer referencin al
denominado andlisis de constitucionalided, respecto del cual €5 menesier
puntualizar lo siguiente:

4.1 Todo andlizsis de constitucionalidad presupone un proceso de cotejo o de
comparacion abstracta enire la noma o conjunto de normas ohjetadas
como inconstitucionales v lo dispuesto de modo expreso por la nornma
constitecional. Por consiguiente, lo que corresponde hacer al Juez
Constitucional en el Proceso de Inconstitucionalidad es comparar, desde
el punte de vista estrictamente normativo, si la disposicidn impugnada
colisions 0 no con la Constitucion, o, cn todo caso, st la desborda,
desnaturaliza, desmartela, transgrede o entra en pugna con ella. Esa v no
otra =5 la labor del Juez Constitucional en este tipo de procesos. Se frata,
lo enfatizo, de parantizar la primacin normativa de la Norma Suprema,

4.2 A tales efectos v con la finalidad de detectar si una norma resulta o no
contraria con la Constitucion, nuestro Codigo Procesal Constitucional,
esiablece cierias clases de infracciones, las gue en buena cuenta nos
permiten distinpuir entre inconstitucionalidad por el fondo o por |a forma,
inconstitucionalidad total o parcial, ¢ inconstitucionalidad directa ©
indirecta.
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En lo que respecta al primer grupe de infracciones, conviene precisar que
lo que se denomina come inconstitucionalidad por el fondo, se presenta
cuando la contraposicion entre lo gue determing la Constitucion y lo que
establece la ley, resulla frontal o evidente. Es decir, el mensaje normativo
entre norma suprema y norma de inferior jerargquia es opuesto v por tanto
la inconstitucionalidad es manifiesta por donde quiera que se le mire

La inconstitucionalidad en cambio, es por la forma, cuando la norima
objeto de impugnacidn, independientemente de su compatibilidad con el
contenido material de la Constitucion, ha sido elaborada prescindiendo de
las pautas procedimentales o del mode de produccidn normativa
establecide en la Constitucidn, Se trata en olmas palabras de una
inconstitecionalidad que no repars en los contenidos de la norma sino en
su proceso de elaboracion ¥ la compatibilidad o no del migmo con lo
establecido en la Norma Fundamental,

En lo que atafie al segundo grupo de infracciones, cabe afirmar que la
Hamada inconstitucionalidad total es aguella que se presenta cuando lodos
108 contenidos de 1a norma impugnada inlringen & la Constitucidn v, por
manta, deben ser expectocadoes del orden jurldico.

La inconstitucionalidac ¢s parcial, cuando, cxaminados los diversos
eontenides de la noma impugnada, se detecta, que solo algunos se
encuentran viciados de inconstitucionalidad. La determinacion de esos
contenides, sin embargo, puede variar en intensidad. A veces puede
tratarse de una buena parte del mensaje normativo, ¢n ocasioncs solo de
una frase o, en olras, solo de una palabra,

El tercer grupo de mlracciones, releridas a la meonstitucionalidad direcia
e indirecta, responde a una clasificacion relativamente novedosa, ¥ alin
embrionariamente (rabajada por nuestra junisprudencia, para cuvo
entendimiento ¢s necesario echar mano del moderno concepto de blogue
de constitucionalidad, el coal hace referencia al pardmetro juridico
constitnido por la Constitucion come norma suprema del Estado y por las
normas juridicas que le ctorgan desarrollo inmediate (leyes orpinicas,
leves de desarrollo de los derechos fundamentales. tratades internzcionales
de derechos humanos, ete). Dicho parametro resulta particularmente
impertante en ordenamientos donde la determinacion de o que ¢s 0 no
congtitucional, no ge agota en la norma formalmente constitucional, sino
que se proyecta sobre aquel entramade normative donde es posible
encontrar desarrollos constitucionales extensivos.

En tal sentido la inconsiiucionalidad directa es aquella donde la
determinacion de la eolisidn normativa se verifica en ¢l contraste
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producide eatre la Constitucidn y la norma objeto de impugnacion, Se trato
pues, de un choque frontal emtre dos normas con mensajes de suyo
dislicafos,

4% Encambuo en la inconstitucionalidad indirecta la celision se vernifica entre
la norma objeto de impupnacion v los contenidos de una tipica norma de
desarrollo constitucional. Lo inconstitucional, no se determina pues a la
iz de lo que la norma constitucional directamentz establece sino en el
contexto de lo que una de sus nonmas de desarrollo represeota,

3. Larelacidon de normas impugnadas

Antes de ingresar propiamente al analisis de constitucionalidad, debo referirme a
fas normas impugnadas.

En la demanda de inconstitucionalidad = plantean una seric de cucstionamientos
conira la Ley 29622, que incorpora diversas disposiciones a In Ley 27785, Ley
Orgdnica del SistemasMNacional de Control ¥ de da Contraloria General de la
Republica, en adelante LOCGR, las mizsmas que en esencia estin referidas a la
ampliacion de facultades a la Contraloria General de la Reptblica, en adélante
CGR, para investigar ¥ sancionar a los [Amcionaros v servidores piblicos en
materia de responsabilidad administrativa fungional.

Asl Ja parte demandante solicita la inconstitucionalidad del artdeulo 45 de la
LOCGR, incorporado por el articulo | de la Ley 29622 objetada, por contravenir, a
su Juicio, ¢l articulo 26 de la Convencion Americana sobre Derechios Humanos, en
adelante CADH, que se refiere al principio de progresividad de derechos sociales,
Si bien alepa la inconstitucionalidad del fexio integro de dicha disposicidn, de los
prgumentos expuestos en la demanda se advierte que en puridad el extremo
impugnade estd referido al siguiente texto normative

Articula 45.- Compelencia de I3 Confraloris General

La Contmlorin General gjerce In potesmd parn sancionar por cuano delermiva |a
responaabilided sdmnisryadive Tuncional o lmpone una sanestn darivada de Los informes
de contral emitides por los Grganos del Sidema,

La referida potestad para sancionor se gjerve sobre los servidores ¥ funcionarios piblices
& fuienes e refiere 1a definicion bision de ln novenn dispesicidn final, con prescindencia
del vingulo Inborsl, contractunl, eatatutario, sdministrativo o civil del infractor y del
régimen bajo el ounl s encuentre, o & vigencin de diche vinculo con las entidades
sefialodus en el articulo 3, snlvo las indicadas enosu literal gh

Bk

Tul parte sostiene que el articulo 45 de ln LOCGR, incorporado por la Ley 20622
resulta inconstitucioual puesto gue otorga [scullades sancionadoras a la CGR para
sancionar a  los  funcionarios ¥y servidores piblicos por responsabilidad
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administrativa funcional. Agrega que tal sistema sancionador resulta menos
garantista que el sistema anterior, en el que las actividades de investigacion y de
fiscalizacion estaban a cargo del Oreane de Control Interno - OCI de cada entidad
o la CGR, v le funcidén sancionatoria correspondia al titular de cada entidad,

Por su parte, el Congreso de la Repiblica afirma que la potestad sancionadora
otorpgada a la CGR para determinar la responsabilidad administrativa funcional de
los funcionarios y servidores phblicos contribuye a la lucha contra la cormupeién y
surge come consceucncia de que of sistema anterior no era eficlente debido a la
ausencia de sanciones a los funcionarios que incrrian en dicha responsabilidad. Los
titulares de cada entidad, va sea por negligencia o dolo, no implementaban los
informes de conirol de la CGR en el tiempo adecuado, por lo gue los funcionarios v
servidores investigados se acoplan a Ia prescripeion, o les reducian las sanciones o,
inclusive, ersn absueltos. Afade gue a diferencia de lo que afirma la parte
demandante este sistema no ez menos garantista que el sistema anterior, todo lo
contrano, se trata de un sistema que regula un procedimicntio sancionador que

respeta el dzbido proceso.

A mi jiicio, cuando la parte demandante sostiene que la atribucion de las potesiades
sancionadoras a la CGR constituye “(...} un acto de regresividad de derechos
garantins efeetuado por el Estado, en 2l sentido que el nuevae sisterma gancionader
implantade en virud de la Ley 29622 ¢3 notortamenie menos garantista que el
antecior”, en realidad no denuncia la wviolacion del principio de progresividad
contenido en el articulo 26 de la CADH que se refiere a los derechos sociales (como
se mterpreln de la sentencia de mayoria), puesto que la materia que aqui se discute
es de naturaleza distinty, sino gue més hien la pretension estd dirigida a cuestionar
laampliacion de 1a potestad sancionadora de la CGR par sancionar a los servidores
y funcionarios pablicos por respensabilidad administrativa funcional.

En efecto, 1a Ley 29622 objetada al incovporar el subcapltulo 1 {articulos 45-60) en
el capitulo VII del titulo I de la LOCGR lo que hace es ampliar la potestad
sancionadors de la CGR que basta entoneess solo podia sancionar por infracciones
al ejercicio de control ¥ no por responaabilidad admimstrativa foncional. Asi pues,
el articulo 41 de la LOCGIR solo regulabs la competencia de la CGR para “aplicar
directamenie sanciones por la comisidn de las infracciones que hubieren cometido
las entidades sujetas a control, sus fncionarios y servidores plblicos, las sociedades
de auditoria ¥ las personas juridicas y naturales que maneien recursos v bienes del
Estado, o a guienes haya requerido informacion o sn presencia con relacion a su
vinculacion juridica con las entidades™.

De ptro lado, la parle demandante también solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR, incorporadoe por ¢l articule 1 de la Ley 29622 objetada,
por confravenr, & su juicio, el principio de lepalidad reconocido en el articulo 2,
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mciso 24, literal d), de la Constitucidn. La disposicidn legal impugnada precepiia
¢l siguiente texto normativo;

Articelo 46.- Conductas infracioras

Copductas - inffactoras en materia de vesponsabilidad administrativa funcional son
aquellas en las que ingurten los servidores y fencionarios piblicos que contravengan cl
ordenamiente jurldico administrativo ¥ las wormas bocmes de Baoentidad & B ogque
pertenseom. Enffe estas enconliamas lag siguiemes conducias,

1) Incumplir las disposiciones que integran ¢ manco Jogal splicable a las entidades para
el desarrollo de sus actividades, asf como las digposiciones intermas vinculodas a lo
actuackm funcional del servidor o fumcionacio piblico

b} Incurrir en coabquier acciin o omision que suponga T frarsgresicn grave de s
principios, deberes v prohibiciones sefialados en las normas de tica v probidad de la
funeiim pishlica

<} Realizar actos persizulendo on (n prohibido por ley o reglamento

&) Incurrir en cualquis fceitn v omision que imperte neplizencia en ol desempefio de
fas funciones o ¢l uso de estus con fined distiniog al interés pablico.

El reglaments describe'y especifica estas conductas constitutivas de responsabilidacd
administrativa funcienal (graves oomiy graves) que se encuentran en el Ambits de
potestad para sancionar de fa Contraloria Genegal, Aslmismo, ¢ procesamiento de los
lniraegionss leves serd de competencia dal tiular dz la entidad,

El colegio profesional demandante sostiene que el articulo 46 de la LOCGR,
meorporade por la Ley 29622, resulta inconstitucional por cuanto las conductas
infractoras en materia de responsabilidad administrativa funcional han sido
establecidas de manera pendrica e imprecisa, por lo que impiden a los funcionarios
¥ servidores piblicos sometidos a investigacion conocer la infraceidn cometida, lo
cual contraviene el principic de legalidad, Segan sostiene, dicha imprecision en la
tpificacion de las infracciones también se reitera en el texto del Reglamento de la
Ley 29612,

El Congreso de la Republica, por su parte, afirma que ninguna de las infracciones
previstas en el articulo 46 de la LOCGR, incorporadas por la Ley 29622, valneran
el principio de legalidad en su dimension de taxatividad, en la medida en que la
tipificacion de tales infraceiones a traves de clavsulas abiertas es permitida, siempre
¥y cuando se complementen con la reglamentacidn correspondients, como sucede en
este caso, con €l Reglamento de la Lev 29622, que detalla lo dispuesto en las
infracciones previstas en el referido articalo 46. Aprega que, sobre la alegada
indeterminecion de las infracciones contemnpladas en el reglamento, la tipificacion
precisa de las conductas no es posible, especialmente en materia administrativa
sancionadora,
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Adicionalmente, el Colegio demandante también solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR, incorporado per ¢l articulo 1 de la Ley 29622 objetada,
por conlavenir, a su juicio, el principio de me biy in idem derivado del debido
proceso reconocido por ¢l articulo 139, inciso 3, de la Constitucion,

Arguve gue las conductas infractoras previstas en ¢l arliculo 46 de la LOCGR,
incorporade por la Ley 20622, es inconstiticional, toda vez que debido a su
imprecision ¥ generalidad podrian confundirse con otras infracciones previstas en la
legislacien del empleo pablice, asi como en los delitos, vulnerando la prohibicion
de doble incriminacion por acto Gnico o principio ne bis ii fdem. E1 Congreso de la
Repablica no ha contestado este extremo de la demanda.

El Colegio demandante también solicita la inconstitucionalidad del articule 47,
inciso 1, literal a), de la LOCGR, incorporado por el articulo | de la Ley 20622, por
contravenir, a su juicio, el derecho de acceso a lu funcidn piblica reconocido en el
atticulo 23, ineiso 1, literal ¢) e incizo 2, de la CADH ¥ el articuls 25, incise ¢) del
PIDC y P. La disposicidn legal impugnada expone ¢l siguiente texto normativo:;

Articule 47 .- Tipos de shncivmes

1. Las infieeciones de responsabilided administrutive funcional que fieron referidag en al
artienlo 46 den lugar a 1o nposdcids de cealguiera de los siguicnies sancicnes

a) Inhabilitncidn para el ejercicio de la funcidn piblica de uno {1 a ciseo {5} ufies
Livds

La parte demandante sostiene gque el articulo 47, inciso 1, literal a) de la LOCGR,
incorporads por la Ley 29622, es inconstitucional, puesto que permite que la sancion
de inbabilitaciin para el gericio de la funcion piblica pueda ser impuesta por un
drgano administrativo coma es la OGR y no por un drgano jurisdiccional, lo cual
contraviene el dereche de acceso a la funcidn piblica en su dimensidn de
permanencia, reconocido en el articulo 23, ineizo |, literal ¢) e inciso 2, de la CADH
y en el artlenla 235, literal ¢). del Pacto Intemnacional de los Derechos Civiles y
Paliticos - PIDCyE. La parte demandada se limitar a sostener que ¢l otorgamiento
de porestades sancionadoras a la CGR respeta 1o sefialado en el articulo 230 de la
LPAG, ya gue se realiza a través de una norma con rango de ley -Ley 29622-, que
modified la LOCGR.

El demandante también solicita la inconstitucionalidad del articule 47, incisa 1,
literal a} de la LOCGR, incorporade por el artioulo 1 de la Ley 29622, por
contravenir, a su juicio, el principie de proporcionalidad derivado de los anticulos 3,
43 v 200 de la Constitucion.

La parte demandante sostiene que el articulo 47, inciso 1, literal a) de la LOCGR es
inconstitucional, por cuanto ne existe proporcionalidad entre la sancion de
inhabilitacion a cargo de la CGR y la sancion de inhabilitacion para los delitos contra
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la administracidn pablica, puesto que en of primer case la duracidn de la misma
pucde ser de | afio como minimo, mientras que en el segundo caso, a pesar de
tratarse de hechos mas praves, la inhabilnacidn tene una vigencia minima de 6
ESes.

El Congresa de la Repiblica afirma que la sancion de inhahilitacion tiene cardcter
excepcional ¥ se aplica dnicamente para las infracciones consideradas mny graves,
lo eual niega la desproporcionalidad que alepa la parte demandante. Ademis, de
impooese la sancion, es posible la impugnacion ante ¢l Tribunal Constitucional de
Responsabilidades Administrativas - TSEA en el procedimiento adiministrativo

K sancionador, y, finalizada esta clapa, puede acudir al Poder Judicial via proceso
contencioso administrativo.

6.  Mi posicion puntual respecto a lag normas impugnadas v las normas que deben
ger declaradas inconstitucionales por conexidad

Hechas las precisiones previas, corresponde en esta parte del voto exponer mi
pasicion puntual discrepante de |z sentencia de mayoriz, la que no analiza algo que
astimeo de vital imporiangia: si de acuerdoa la Constitucion la CGR tiene facultades
admimstrativas sancionatorias. Por el contrario, Ll sentensia da por hecho que tales
facultades se derivan de las competencias asignadas a la CGR por la Constitusion y
efcctua el anilisis de constitucionalidad a partir de esta premisa, que considero
cirada por las razones gue mias adelante detallo.

Como ¥a sostuve, el examen de constitucionalidad debe partir siempre desde la
dptica del Legislador Constituvents de [a Carta de 1993, Vale decir. desde su
intencionalidad v demas aspectos que finalmente plasmé en el Texto Constitucional
¥ que se desprenden de este. Del espiritu mismo de la Constitucion, y no a partir de
un enfoque distersionado que, desde el comienza, deja por sentado que la facultad
para sancionar de la COR se enmarca dentro de lo constitucionalmente posible y la
da por valida. Es decir, que presupone que 12l atribucion es legitima ¥ constitucional.

Sobre el particular, reitero que no debe descuidarse en el andlisis ni el ¢je de
preceupacion ni el angule de abservacion que informan al juez constitucional en los
procesos consfitucionales, se trate de los que velan por la vigeacia efectiva de los
derechos fundamentales ¢ de los que protegen la jerarquia nommativa de la
Constitucion.

En el presente caso, el eje de prepcupacidn estd orientado a garantizar la primacia
de la Constitucion que se alega afectada por infmeciones  pormativas
infraconstitucionales. En esa direccitn, comespende verificar si nuestra Caria
Fundamental ha sido contradicha, transgredida, desbordada ¢ vaciada de contenido
por los articulos 45, 46, 47.1 y 51 de la Ley 29622, por la Ley 29622 en su integridad
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o por leyes complementarias y/o conexas. Esto s, cormesponde corroborar si tal
parantia ba side quebrantada,

For su parte, el dngulo de observacion en este proceso debe partir del antedicho felos
constitucional, esto es, de la voluntad y filosofia que han inspirado al Constituyente,
lo que obliga al supremo intérprete a entender lo que ha querido este al contemplar
ala CGR, dejindose de lado, evidentemente, cualquisr dngulo de observacidn que
parts, por ejemplo, de las buenas inlenciones que pudo haber tenido el legislador al
momento de debatir v aprobar la ley que se cuestiona. Es el legislador ordinario, v
esto lo subrayo, el que se encuentra limitado inexorablemente por la voluntad del
Constituyente y no al contrario, por lo que, sin excepciones, prime siempre la
voluntad de este hltimo sobre el primenn,

Asi las cosag, creo firmemente que debe escudrifiarse en primer orden el sentido del
dispositivo que en nuestra actual Constitucién ha consagrade a la CGR, a fin de
determinar a cabalidad cual ha side la intencidn del Constituyvente, qué naturaleza
tigne &ste Organo ¥, sobre todo, hasta donde llegan sus lmites,

Estimo, asimismo, gue debe hacerse una inferpretacion sistematica y finalista de
nuesira Constilucion y, eoma corresponde, aplicar los principios de interpretacitn
reconocidos muchisimas veess ¢n la jurisprodencia constitucional, como el de
gorreccidn funcicnal, concordancia prictica, funcidn intepradora, anidad de la
Constitueion y Fuerza normativa de la Constitucion; los mismos gque sirven de
herramientas dtiles cuando se realiza el control de la constitucionalidad de las
NOrmas.

Expuesias cstas consideraciones, sefialo que el articulo 82 de 1a Constimcidn Politica
del Penl, que contempla a la CGR, sefiala expresamente lo sipuiente:
Articule 82.- La Confralosia General de |z Repablica es ons entidail descentralizadn de
Decechn Paslico que goza de autonomia conforme @ su ley orgdnica. Fs el deoano superior
del Sistema Nacional de Control, Supervisa la legalidad de la ejecucion del Presupiesto del
Estado, de fas operaciones de la deuda publica v de los actes de Tas institeciones sujetas a

contral, El Coptralor General es designade por el Congreso, a prepussta del Poder Ejecotivo,
paar siete afios. Puede ser remavido por el Congreso por falta grave

De tal articulo constitucional e desprende puntualmente que:

- Lo Contraloria General de la Replblica es una entidad descentralizada de
Derecho Pablico que goza de avlonomia;

- Es el drgano superior del Sistema Nacional de Control;
- Superviga la legalidad de la ejecucidn del Presupuesto del Estado;

- Supervisa la legalidad de las operaciones de la deuda publica;
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- Supervisa la legalidad de los actos de las instituciones sujetas a control;

- El Contralor General, quien dirige la CGR, es designado por el Congreso, a
propuesia del Poder Ejecutivo, por siele afios; ¥

El Contralor General puede ser removido por el Congreso por falta grave.

Cabe precisar que ¢l arliculo 12 de la LOCGR, seriala que el Sistema Nacional de
Control, al coual hace referencia el dispositivo constitucional, es el conjunto de
drganos de control, nommas, métodos y procedimientos, estructurados e integrados
funcionalmente, destinados a conducir v desarrollar el ejercicio del control

1,| pubernamental en forma descentralizada. Y aflade que su acluacidn comprende
todas las actividades vy acciones en los campos administrativo, presupuestal,
operative y financiero de las entidades y alcanza al personal que presta servicios en
ellas, independientemente del régunen que las regule.

En este punto, hago hineapié en que ¢l proposito del Constituyente al crear la CGR
ha sido indudable: credar un Grgane constitucionalmente AUIGNOMO, GHMO GrEANo
superior del referido Sisterna Nacienal de Control, que se encargue de velar porque
la ejeeuvcidn del Presupuesta Piblico, las operaciones de 1a deuda pablica v los
demis actos sujetos a control de las entidades piblicas se ajusten a la lepalidad.
Yale degir, que verifique que la pestion pliblica de las entidades sujetas a control s¢
realice dentro de un marco de pleno respeto de la normatividad correspondiente.

Su funcion principal es, entonces, la de vigilar los actos v resultados de tal pestion
v emitir informes de control ¥ recomendaciones que surgen luepo de detectar
irregularidades v responsabilidades de funcionarios y servidores phblicos. Mo
sicndo acorde con su naturaleza la de sancionar a tales funcionarios o servidores,
pues eso escapa de las atribuciones expresas conferidas por la Constitucion, ya que
esta alude a “supervisar™, lo que es muy distinto que “sancionar™.

Segin la BAE “supervisar” significa “Ejercer la inspeccidn superior en trabajos
realizados por otros” (véase hitp2Vdle rae.cs/srvisearchTm=30& w=supervisar) v cs
equiparable a sindnimos como los de controlar, inspeccionar, vigilar, observar,
comprobar, revisar, examinar o verificar. No a palabras como las de sancionar,
punir, castigar, condenar, inhabilitar o penar, que tienen gue ver con potestades para
detectar infracciones ¥ ademds para castigarlas.

A este respecto, si el Lepislador Constituyente hubiese quenido que la CGR ténga
potestades sancionadoras entonces lo hubiese asi expresado en la Carta
Fundamental, empero, come puede verse, esto no ha ccurride. Tampocoe pucde
razonablemente reconocerse como atribuciones derivadas aquellas que no resulien
necasaris para el ejercicio de las expresamente sefialadas, A mi juicio, para que la
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CGR peeda cumplir con el objetive gue le encomienda el articulo 82 de la
Constitucion -supervisar s legalidad de la ejecucion del Presupuesto del Estado, de
las operaciones de la deuds pablica ¥ de los actos de las instifuciones sujetas a
conirol- nd es necesario contar con facultades sancionadoras, pues para ello resultan
competentes las propias entidades autdnomas,

En definitiva, la CGR ez un drgano vigilante v sus facultades se agotan en los limites
impuestes por la Constitucidn, la que, lo recalea, NO LE HA ATRIBUIDO
FOTESTADES SANCIONADORAS, por lo gue cualguier normativa
infraconstitucional que repule tales potestades configura un manifiesto desborde de
los limites normatives impuestos, gue es transgresor de la voluntad del Legislador
Constituyente v de la filosofia que lo inspird al concehir este dreane de control, Una
mnegable infraccion directa v de fondo que vicia de inconstitucionalidad la norma
cuestionacda,

Esto es lo que suceds, integramente, con la Ley 29622, Ley que modifica la Ley
277835, Ley Organica del Sistema Nacional de Control ¥ de la Contraloria General
de la Republica, v ha ampliado las facultades en el proceso para sancionar en
materia de responsabilidad administrativa, y su modificatoria, la Ley 30742', que
sizue la misma logica, pues, evidenlemente, exceden lo previsto en el precitade
articulo %2 de la Constitucidn, Pero ne solo eso. pues también alenta contra la
autonemia e independencia de los poderes del Tstado, los demds drpanos
constitucionales aulonomos y los goblernos locales v regionales, vielando el
equilibrio de poderes.

El principio de correccidn funcional, al que me he referido anteriormente, exige al
juez constitucional que, al realizar su labor de mterpretacidn, no desvirtie las
funciones y competencias que ¢ Constituyente ha asignado a cada uno de los
organos constitucionales, de modo tal que el equilibvio inherente al Estado
Constitucional se encuentre plenamente garantizado (Clr., entre otzas, la 3TC 53854-
2003-PLTC, fundamento 12). En tal sentide, una interpretacion gue de plano
consienta en que la CGR tiene facultades sancionatorias cuando la Constitucion no
bo dice, entra en abierta discrepancia con el eitado principio, pues implica desviriuar
completamente el cuadm de asignacion de compeiencias olorgadas por la
Constitucidn a cada drgano del Estado.

Se trata, entonces, de una interpretacidn que desnivela las competencias v funciones
¥ que, par tanto, €3 perniciosa para el Estado Constitecional,

' LaLey 10742, Ley de Fortalecimiento de In Contraloria Generalde Iy Repiblica y del Sistema Macional
de Control, publicads el 28 de mareo de 2018, es decir, con posterioridad a la incerposicidn de In
demanda guie deo mio al presenis proceso de inconstitocionalidad, modifico, enire oiros, el articulo 45
dela Ley 27735, LOCGR, sefalando, en puridad, que i potestad sancienadora de 1a CGR recas también
sobre autoridades elegidas democriticamentie, comoe alealdes v gobernadores regionalas
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De otra parte, el principio de funcion integradora informa que el “producte™ de la
wterpretacion sole pedra ser considerade como valido en la medida que eontribuya
a integrar, pacificar ¥ ordenar las relaciones de los poderes publicos entre si y las
de estos con la sociedad (Clr., entre otras, la 3TC 53854-2005-PVTC, fundamento
IZ}. En ese orden, es evidente que una interpretacién como la mencionada, que
atribuye polestades sancionatorias a la CGR, no puede ser considerada vélida en
tanto no coniribuye a integrar, pacificar ¥ ordenar las relaciones de les poderes
publicos entre =i, sino todo lo contrario, genera tensicnes entre drganos del Estado,
pues afcela sus competencias ¥ su autonamia

En conclusion, con la norma coestionada, que si bien podria atender a muy buenas
mtenciones como la de combatic la comupeidn, se estén desbordando los muros
edificados por el Legislador Constituyente al momento de establecer los limites de
cada drgano del Estado, poniendo en peligro la esencia misma del Estado
Constitucional, carncterizado por ¢l respeto de los derechos lundamentales, asi
comoe de las competencias y atribuciones de las entidades pablicas, por lo que lo
que corresponde es declararla inconstitucional en su totalidad,

Finalmente, ¢l articulo 78 del Cddipo Progesal Constitucional, establece que la
sentenciz gue declare 1a ilegalidad o inconstitucionalidad de Ia norma impugnada,
declamri igualmente Ja de agquells ora a la que debe extenderse por conexidn o
gongsecuenein, por lo que, en mi consideracion, los articulos 41, 42, 42 v 44 de la
Ley 297835, Loy Organica del Sistema Nacional del Control y de la Contraloria
General de la Republica, deben ser declarados inconstitucionales porque exceden
también la voluntad del Legislador Constituyente al conternplar también potesiades
sancionadoras adicionales a la Contraloria General de la Repiblica,

Fl sentido de mi vodo

Por las consideraciones sxpuestas, mi voto es porque se declare FUNDADA la demanda
de inconstitucionalidad en todos sus extremos; en consecuencia, inconstitucional la Ley
296232, en su integridad, v, por conexidad, los articulos 41, 42, 43 y 44 de la Ley 27785,
Ley Organica del Sistema Macional de Control v de la Contraloria General de la
Repiblica.
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO RAMOS NUNEZ

Emito el presente voto singular porque, $i bien comparto lo resuclio en los puntos
resolutivos 1, 2 ¥ 3 de la sentencia, considero que el Tribunal debid repular los efectos
en ¢l tiempoe de su pronunciamiento,

a) Sobre la potestad del Tribunal Constitucional de diferir los efectos de sus
propunciamientos

En reiterada jurisprudencia, este Tribunal ha precisado que cuenta con la potestad de
diferic los efectos de sus sentencias. Ahora bien, aungue el Codigo Procesal
Constimucional no hace una mencion expresa de este atributo (a excepeidn de los cazos
tributarios), no podria entenderse su funcion ordenadora =i es que e posibilidad no
estuviera reconocida, Como se ha precisado con anterioridad, tal atributo “constituye en
la actualidad un clemento de vital importancia en el Estado Constitucional, pues se
dificre con el objeto de evitar los efectos destructivos gue podria penerar la eficacia
immediata de una sentencia que declara la inconstitucionalidad de una ley, teadiéndose a
aplazar o suspender los efectos deesta™ [STC 00005-2007-PITC, fundamento 48].

En efecto, con las primeras experiencias histdricas de los tribunales constitueionales de
Austria v Chevoslovaquia en 1920, se estimé, por hechura de 1ans Kelsen, que estas
cortes debian hacer las veces de un “legislador negative™. Esto implicaba que la labor
de los tribunales era la de “expulsar o mantener” las disposiciones lepales. La realidad,
sin embargo, trajo consigo distintos problemas que se relacionaban con la posibilidad
gue ¢l remedio podia ser peor que la enfermedad, esto es, que las consecuencias de
declarar la inconstitucionalidad de una ley sean més perjudiciales para la sociedad v el
Estado que el hecho de mantener, al mencs temporalmente, la vigencia de las
disposiciones impugnadas,

En nuesira jurisprudencia. a esto se le ha denominade como vacatio semientiae, ¥ ha
permitido que nuestros fallos no peneren caos juridico m social. Por ejemplo, en la STC
QOD05-2007-PITC, cuande se examind la constitucicnalidad de la Ley N.° 286635, de
organizacion, lunciones y competencia de la jurisdiccion especializada en maieria
penal militar policial, se precisd que esta clase de pronunciamientos permiten evitar
los “clectos destructivos v lagunas normativas™ que se generen a propdsito de una
declaratornia inmediata de inconstitucionalidad, en la que una sentencia fundada supone,
ipse fure, la expulsion inmediata de las disposiciones impugnadas. Del mismo modo, en
la STC 00006-2013-PL, se sostuvo que

atendiendo a la importancie de los temas objeto de regulacion (funciones y
compaosicin de la Comisidn de Inteligencia del Congreso de la Repoblica) v para
evitar las consccuencias graves que podria genernr lo efencin inmedinte de la
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presente sentencia estimatoria, el Tritumal Constitucional considera que debe
establecerse una vacao sentendioe de los inconstitucionales articulos 36.1 ¥ 37.1
al 37.4 del Decren Legisiative 1141,

Coma se advierte, no han sido pocas las ocasiones en laz que ol Tribunal ha hecho uso
de esta atribucién con el propésito de moderar el impacte de sus decisiones. Y esto
guarda una estrecha conexion con la materia que se encuentra regulada en la disposicidn
legal que ha sido cuestionada en el respective procese de inconstitucionalidad. De este
modo, considero que debe prestarse una especial atencién cuando las disposiciones
analizadas tiencn alguna de esias caracterlsticas (sin gue se pretenda, evidentemenie,

rar una lista taxativa): (i) disposiciones regulen el goce v gjercicio de derechos
fundamentales; (ii) dispesiciones que regulen la prestacion de servicios piblicos
esenciales para la sociedad; (i) disposiciones que regulen conductas antijuridicas, v sus
respectivas sanciones; v las (iv) disposiciones que crean alguna institucion o entidad,
sobre todo cuando ella se encuentre ya en funcionamiento.

Respecto del punte (i), estoy convencido que la expulsion de alguna disposicion que
egulc ¢l _goce @ ejercicio de los derechos fundamentales puede generar mis
eonsecpencias perjudicizles que beneficiosas, Es cierlo que estos derechos no dependen,
paa su adecuads ejercicio, del réeconocimiento de una ley; sin embarpo, en varing
oportunidides son las leyes las que femminan de configurar el econtenido
canstitucionalmente protegido de algin derecho, por lo que el Tribunal dehe prestar una
especial atencion cuando la declaratoria de inconstitucionalidad incide en alguna de
ellas.

En relacion con el punto (i), considero que el Tribunal debe tener especial precaucion
cuando examina la constitucionalidad de disposiciones relacionadas con la prestacion
de ciertos piblicos esenciales (como la salud, la electricidad, el transporte o las
comunicaciones), ya que el impacto de la expulsion de estas clivsulas podria afectar so
ptorgamients, particularmente en ¢l caso de personas de escasos recursos econdmicos,
Evidentemente, este deber especial de cautela se relaciona con aguellas disposiciones
gsenciales para la prestacion del servicio, v no para aquellas que sean sccesorias e
irrelevanties para ello.

En cuanto al tercer pumto (iil), es evidente gue la inmediata expulsidn de alguna
disposicion que regule el supuesto de heche y la sancion frente a conductas antijuridicas
liene un serio impacto en la administracion de justicia, pues coloca al drganoe decisor en
una encrucijada respecto de la norma aplicable a un caso. En efecto, la expulsion de una
disposicion que sanciona una conducia antijuridica nos ccloca en una paradoja, va que
¢n la practica se estar{a habilitando la realizacidn de la eonducta prohibida al existiruna
laguna nonmativa que seria ocasionada por la sentencia del Tribunal, De este modo, lo
mis saludable para una correcta administracion de justicia, es que en el fallo se precisen
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los efectos temporales de la decision, a fno que of Congreso de la Repablica o ¢l Grgano
que hublese sido demandado tenga la posibilidad de emitir una nueva disposicidn que,
respetando los lineamientos fijados en la sentencia, permita subsanar los vicios gue se
hubiesen presentado. Lo confrario significara despojar al drgano sancionador de
aquellas herramientas indispensables pars garantizar el cumplimiento de lo dispucsto cn
£l ordenamiento juridico. Otra =alida, en la medida de lo posible, es que este Tribunal
epfiila una senlencia nlerpretafiva o manipulstiva para evitar que los fuluros
rocedimicntos se perjudiquen por fa inexistencia de una disposicidn para sancionar.
Sin embargo, es importante recordar que ¢f Congreso de la Repiblica y el Poder
Ejecutivo son los principales v primeros responsables de esta clase de labores,

Finalmente, en lo que concierne al cearto punto (iv), también considero que se debe
tener una especial dilipencia cuando se declara la inconstitfucionalidad de alguna
disposicién que se encarga de crear o regular [as pautas esenciales parn <l
funcionamiento de una cntidad, pues ello puede ener una grave incidencia no solo ¢n la
puesia en marcha de dicha institucion, sino gue puede implicar, entre otras cosas, que
surjan distintos problemas vineulados con la situacidn de las personas que la integran.

b} La necesidad de diferir los efectos del pronunciamiento en ol presente easo

En estc caso, advierio que, como se ha planicado en la ponencia, el articulod6 de 1a Ley
27785, Orginica del Sisterna Nacional de Control y de la Contraloria General de la
Repiblica, incorporada por el articulo | de la Ley 29622, en su totalidad, es
incompatible con la Constitucion. Del mismo modo, también estimo que es
imconstitucional, por conexidad, la frase “que fueron referidas en el articule 46™ del
primer pareafo del articule 47.1, literal a, de la Ley 27785, Orginica del Sistema
MNacional de Control ¥ de la Contralorda General de la Repiblica, incorporada por el
arficulo | de la Ley 29622,

Sin embargo, la mayoria de mis colegas ha omifide pronunciarse respecio de la
necesidad de diferir los efectos de la sentencia en este caso. No debe alvidarse que lo
que aqul se ha declarado inconstitucional es la regulacidn -defectuosa, como ya se
advirtié- de conductas antijuridicas, v ello podria tener un severo impacto en los
procedinuentos sdministrativo-sancionadorss que en la actualidad se encueniran en
curso. Estimo que ello podria conducir a que muchas investigaciones, en las que
clertamente se cuestionen hechos lesivos de distintos bienes jurldicos, sean archivadas
debido a que el sustento normative ya no exisie. La declaratoria de inconstilucionalidad
de alguna disposicion que regule la tipificacion de falias, delitos o hechos que ameriten
sanciones administrativas no conduce a que la pereona investigada se sncuentre exenta
de ser sometida a un proceso o procedimicnto con posterioridad, lo cual debe hacerse
con una nueva normatividad compatible con el plexo de principios, derechaos v valores
que irradia la Constitucion.
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Por ello, estimo que el Tribunal debié otorgar un tiempo prudente al Congreso de la
Repablica, a fin que este pueda repgular, de conlormidad con las pautas expuestas en la
sentencia, las conductas infractoras graves ¥ muy graves que generan responsabilidad
administrativa. De hecho, esta necesidad es aun mas evidente porque lo que se cuestiona
no es la regulacion de simples cuestiones leves, sino gue se trata de hechos que
comprometen. de manera seria, el adecuado funcionamiente de la Administracion
Publica,

Le anterior, ademas, deberia generar que la administrscion mantenga vigente su
potestad sancionadora, va que los procedimientos administrativos inciados no deben
culminar o verse archivados por la declaratoria de inconstitucionalidad que se ha
efectuado en este proceso. De este modo, mientras se mantenga la vacatio sententioe
{que, segun estimo, debe ser de un gfio), considere que dichos procedimientos deberon
suspenderse hasta el momento en que se expida una normativa que pueda precisar, con
claridad, la conducta antijuridica que se pretende cuestionar. Evidentemente, al reiniciar
los procedimientos administrativos respectivos, se deben garantizar los derechos
fundamentales de las personas investigadas, tales como el ser informados. de manera
adlecuada de los cargos en su contra, ¢l tiempo adecuado para preparar su defensa, o €l
derechn de presentar los descargos que estinien convenientes, entre olros:

¢} Coneclusion

Por las razones expuestas, realirmo mi posicion en el sentido que comparto los punios
resolutivos 1, 2 v 3 de la posicidn asumida por la mavoria.

Sin embarge, no comparto ¢l gue en la parte resolutiva no se haya introducido un punto
relativa a los efectos de la sentencia. En particular, estimo gue debio otorgarse una
vacalio senfentice de un afio al Congreso de la Repiblica a fin que regule de manera
compatible con lo resuelto en la sentencia las conductas que generan responsabilidad
administrativa en los supuesios graves v muy graves,

Del mismo modo, debid precisarse que ello en ningtin moda supone privar a la
Administracion Pablica de su potestad de; con la nueva regulacién, continuar con los
procedimientos ya iniciados, siempre y cuando los mismos gamanticen los derechos
[undamentales de las personas sometidas a las investigaciones respectivas, entre ellos el
de la posibilidad de defenderse de los cargos en su cantra,

S.

RAMOS NUNEZ

Lo gque certifico:
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VOTO SINGULAR DE LA MAGISTRADA LEDESMA NARVAEZ

Hay, lo mavaria del TC fe b dortada brazos p
plerna w0 b Comieaforls  Gemeral de Ja
Repaiblica en materia de controf dixciplinario de
servtdoves v fencionarios pitdicos

A cangecuencia de la decisicn de fa i,
utedards sin fecto wds de 3748 sanciones de fa
Conrratovia a servidores v funciomnarios miiblicos
due comofieron foltar em comtratacionss e
bienes, servlgios v obvas, wse de recwrsas
priblieos, et

PRELIMINARES Constitueitn pero dado que ésta no e un
producto acabado, ol femer cliusulas
abiertas, valorativas e indeterminadas,

_La mayoria del Tribunal Constitucional
slempre va a requeric d¢ interpretaciones,

nd ha tenido ¢n cuenta las graves
CONSECUCneias que va a penerar su
semiencia en el control gubernamental
sobre la utilizacidn y gestibn de Jos
recursos y bienes del Estado,

He alli la importancia de que en dicha
labor coneretizadora de las disposiciones
constitucionales el juez deba obrar con la
mayor ponderacion entre  Jos  bBicnes
Juridicos en conflicte, evitando poOSturas
extremas,  oxcesivamenle  literales ¥
aisladas, posturas que desnaturalicen su
contenido constitucional o aquellas que
afecten irrazonablemente las
competencias de los poderes del Estado u
Organos constitucionales, entre otros,

icha mayoria realizé un razonamiento

neo vy desproporcionado  de [os

cances del principio de tipicidad en

de administrativa, en cspecial, en ¢l

bito de la Contralorfa General de |
Repablica.

Ciertamente se dice que el control

constitucional del proceso de Con el eriterio emoneo de |a mayoria del

inconstitucionalidad es  abstrucio perg
ello no implica de ningin modo una
separacion  rigida con la realidad en Ja
tue se aplica la ley objeto de control,

Un juez constitucional se debe 4 la

TC (plena coincidencia en |a precisitn de
la conducta entre el Derecho Penal v el
Derecho  administrativo  sancionador
aplicable al dmbito de g Contraloria),
mnumerables leyes v reglamentos del
ardenamiento  juridico peruano  serian
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inconstitucionales, hasta alpunas
disposiciones del Reglamento Interno de
los Bervidores Civiles del Tribunal
Constitucional. No poede haber una
~identidad total™ en log alcances de la
ipicidad  penal ¥y la  tipicidad
dministrativa disciplinaria.

Lo que no toma en guenta |la mayoria del
TC es la importancia que tiene ¢l anslisis
especifico de la normativa aplicable al
ambito de la Contraloria General de la

Eepiblica

SXpresion “incumplir las
disposiciones que intepran el mareo
legal aplicable™ (art. 464 de la ley
T785, incorporada por Ley 29622)
udiern resultar amplia, pero no es
constitucional en sede de Ia
ontraloria,

manera de ejemple, podriamos
mencionar ¢l caso de una Jev de
copirataciones del Fstado que establezca
lo! siguiente: “em un  process de
coniralacion no s¢ pueds coniratar con
empeesds  imhabilitadas porg  conmiratar
con el Exiade”, sin embarpe, un
funcionario X realiza dicha contratacidn
Me pregunto: zes perfectamente legitimo
aplicar dicho articulo 46.a v sancionar a
tal funcionario? Definitivamente  la
respuesta eg alirmativa,

En este supuesto ni siquiera se hobiess
requerido  un desarrollo  reglamentario.
Pero, en la légica de la mayoria del TC,

(1IN
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el texto expreso de la ley de Contraloria
debi haber precisade como conducta
infractora, algo  asii  “incumplir  las
disposiciones que inmtegran la ley de
contrtaciones del Estado, de laley Y, de
la ley Z, etc.”, Esto seria una exigencia
claramente irrszonable y es a «llo hacia
donde apunta el razonamiento de la
posicion mayeritaria del TC,

De seguro que la impugnada Ley 29622,
especificamente su articulo. 46, pudo
haber *lenide una mefor ¥ mayor
precision, pem en un  progeso  de
insonstitucicnalidad no evaluames si una
ley pudo haber sido mejor & no, sino su
constitueionalidad. Por ello, me basta
solo el ejemplo antes mencionade para
dejar  constancia  del  razonamisnto
irrezonable de la mayoria del TC,

Pero ademds me pregunto, Jde qué sirve
que la ley haya reconocido potestad
disciplinaria a la Contralorfa General de
la Repablica, si en realidad no la va a
poder gjercer por dectzion de la mayoria
del TCT  (Serd un poder simbélico en el
papel y un poder nulo en la préctical

Desde ya avizoro que g va a producir un
efecto nocivo en la potestad disciplinaria
de la Contraloria, pues se dejardn sin
efecto  lodas aquellas sanciones de
funcionarios o servidores que se hubieren
aplicado en hase al entado articulo 46.

A modo de ejemplo, se cita el nidmero de
servidores ¥ funcionarios sancienados en
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los afios 2016, 2017 y 2018' por la
Contraloria:

ATime Regism dea
Sundiones por
PResponsabililod
Adminisirativa

Funcioml @ carge
de ln Condrnloria®

Peor afn, 1: mayorla del TC no ba
wilizlo, coma en tanas otras ocasiones
lo b hecho, una waveiio sendentioe para
evitar lns  praves consccucncias que
producira la expulsion de la ley.

Si nos atenemos a la parle resolutiva de Ia
enfencia aprobada por la mayoria del
C, ésta ha expulsado del ordenamiento
idico todo el articulo 46 de modo que
| niy existir ninguna ley, ni la Ley 30742,
g prevea conductas infractoras, hoy no
tenemos ninguna norma gue efectivice la
ahora retrica competencia disciplinaria
de la Contraloria General de la
Repablica. Esto es realmente grave!

Seguidamente ampliaré las razones por
las que considero que la demanda de
inconstitucionalidad de autos debe ser

b bpefwpstwemconneatiC

BMawias contralonaTartic ifre Iy Cavndaslam'c
onpee_nuestrs_faculiad_sncionadorpPesistimS,

neionadog

01k {{n!‘:;ﬁﬁ:;l.d;l] 57T
| 2017 {emern-dic. ) 1222

i 2018 fencro-dic.) )
TOTAL 3748
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declarada INFUNDADA en todos sus
cxlremos.

En primer lugar, la demanda de
inconstifucionalidad plantca una serie de
cuestionamientos contra la Ley 29622,
que incorpora diversas disposiciones a la
LOCGRE, las cuales, en esencia, estin
referidas a la ampliacion de facultades a
la CGR para investigar v saneionar a los
funcionarics y servidores piblicos en
materia de responsabilidad administrativa
funcional. En ese seulido, el presenie
voln se circunseribirh a analizar o
siguiente: i) la potestad sancionadora de
la CGR en materia de responsabilidad
administrativa funcional, &l la adecuada
tipificacion de las conductas infractoras,
iif} la superposicidén de las conductas
infmacloras con otro tipo de infracciones,
iv) la naturaleza de la sancion de
inhabilitacién, v la razonabilidad de la
sancidn  de  inhabilitacion; v v la
independencia e impaccialidad de los
crpanos de la CGR en el proceso para
SA G ICTAF por responsabilidad
administrativa funcional, todo ello a
partir de los derechos o principios que,
seplin se indica, han sido vulnerados.

A. LA POTESTAD
SANCIONADORA DE LA
CONTRALORIA GENERAL EN
MATERIA DE
RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA
FUNCIONAL
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La parte demandante solicita que se
declare la inconstitucionalidad del
articulo 45 de la  LOCGR,
incorporado por el articule 1 de la
Ley 29622 objetada, por
confravenie, a su juicio, sl articulo
26 de |a CADH, gue s¢ refiere al
principio  de progresividad de
derechos sociales. Si bien alega la
inconstitucionalidad  del  texio
integro de dicha disposicidn, de los
argumentos  expucsios,  on la
demanda s advierte | que; em
puricdad, ¢l extremo impugnado esta

eteferido  al  sipuiente . texta
rnativ;

Articala 45.- Compelencin de lu
Contraloria Genernl

La Coniraloria General gjerce la
polcsiad parg sancionar por cuanto
deferming lw responsabilidad
administrativa funcional ¢ impong
wna  sancitm  derivada  de  los
infowmies de comrol emitidos por
los drrancs del Sistema,

La referids  potestad  para
snciny e ejerce sobre s
servidores v funcionacios
plblicos a guienes e refiers I
definicidn Bsica de la novena
disposicion final, O
prescindescia del  wvinculo
laboral, comtraciual, estatunaska,
administrative o vl del
infractor v del vézimen baje el
cual 2 encuentre, o I vigencin
de  diche  winculs con s
entidades  sefialodis e @l
articulo 3, salve las indicadas en
sul liternl 2)

I
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La parte demandante sostiene que ¢l
articulo 45 de la LOCGE,
incorporado por la Lay 29622,
resulta inconstitucional puesto gue
otorga facultades o la COGR para
sancionar @ los  funcionanos v
servidores pablicos por
responsabilidad administrativa
funcional, ¥ su sistema sancionador
resulla menos  gamantista que el
gistemia anterior, en e que [as
actividades de Investigacion y de
fiscalizacion estaban a cargo de |a
OCI de cada entidad o la CGR. y Ia
funcidn sancionatoria correspondia
al titular de cada entidad: ello
contraviene ¢l articulo 26 de la
CADH, que se rofiere al principio
de progresividad de los derechos
sociales.

Por su parte, ¢l Congreso de la
Repiiblica afirma que la potestad
sancionadora otorgada a la CGR
para determinar la responsabilidad
administrativa funcional de los
funcionanes y servidores publicos
comtribuye a la lucha contra |a
comupcion ¥  Surge COmo
consecuencia de que el sistema
anterior no era eficiente debido a la
auscncia  de  sanciones  a  los
funcionarios que incurrian en dicks
responsabilidad. Los titulares de
eada entidad, ya sea por negligencia
o dolo, no implementaban los
informes de control de la CGR en el
tiempe adecuado, por lo gue los
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funcionarios ¥ servidores
investipados se acopian a la
prescripcidn, vy les reducian las
sanciones o,  inclusive,  eran
absueltos. A diferencia de lo que
afimna la parte demandante, este
slslema no es menos garantista que
el sisiema anterior, e o
contrario, se trata de un sistema que
regula un procedimiento
sancionador que respeta el debido
[rOGEs,

A mi julein, cuando| la  parte
demandanie  sostiene’ que  la
atribuciom  de las  potestades
sancionadoras o la CGR constiluye
A=) un acto de regresividad de
derechos y parantias efcctundo por
el Estado, en el seatido gue el nuevo
sistema sancionador implantado en
vitud de la Ley 29622 o3
oloriamente menos garaniista gue
| anterior”™, en realidad no denuncia

violacion del principioc  de
progresividad  contenide en el
articulo 26 de la CADH que se
reficre a los  derechos sociales,
puesto que la materia gue agui se
discute es de naturalera distinta,
=ino que mias bien la prefension ssta
dingida a cuestionar la ampliacion
de la potesiad sanciopadora de la
CGR para sancionar a los servidores
v luncionarios  publicos  por
responsabilidad administrativa
funcional.

EXF, M, 0020-201 5-PITC

ARECUIPA

COLEGID DE ABODGADS  DE
ARECUIPA

En efecto, la Ley 29622 ohjetada, al
incorporar el subcapitulo [l
{articulos 45-600) en el capitulo VI
del titulo 111 de la LOCGR, lo que
hace ea amplinr la  potestad
sancionadora de la CGR gque hasta
enlonces solo podia sancionar por
infracciones al ejercicio de control ¥
no por responsabilidad
administraliva funcional, Asi pues,
el articule 41 de la LOCGR solo
regulaba la competencia de la CGR
para “aplicar diretiamentc
saneiones por la comision de las
infracciones que hubieren cometido
las entidades =ujetas-a control. sus
funcionarios ¥ servidores poblicos,
las sociedades de auditorin y las
personas juridicas y naturales gue
manejen recursos ¥y bicnes  del
Estado, 0 a quienes haya requerido
informacidn o Su presencia con
relacién a su vinculacidn juridica
con lus entidades™.

La evaluacidn de la
constitucionalidad de la Ley 29622
exige acudir a los planteamientos
gue la literatura juridica ofrece ¥
que ya han sido recogidos por el
Tribunal Constitucional en
anteriores  oportunidades, en <l
semido de que lo que estd ordenado
por la Constitucion s
corstitucionalmenie  necesario, lo
que estd  prohibido  por  a
Constitucion es constitucionalmenile
imposible v lo qua la Constitucidn



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

confia a Ja discrecionalidad del
legislader democritico es tan solo
constitucionalmente posible, porque
para la Constitucion no es necesario
ni imposible {(fundamento 16 de In

Sentencia GO14-2007-PITC,
fundamentos 39 al 41 de Ia
Sentencia O0DG-2008-PIFTC:

fundamento 33 de la Sentencia
d235=-2010-PHC/TC, entre olros),

[Fe acuerds con lo que establece el
articule 82 de la Constitecidn, la
CGR “es una colidad
descentralizada de Derecho Poblico
que goza de autonomia conforme a
su ley orginica. Es el drpano
superior del Sisterna Nacional de
Control. Supervisa la legalidad de la
gjecucion  del  Presupuesio  del
Estado, de las operaciones de la
dewda pablica v de los actos de las
instituciones sujetas a  control™.
Como se puede apreciar, la potestad
sancionadera de la CGR no ha sido
atribuida de manem direcla o
exprest por la Constitucién. MNo
obstante, la  ausencia de wuna
referencia expresa a dicha potestad
no debe ser interpretada como una
negacion de su existencia, por ¢l
contrarie, existen razones objetivas
fgue  exigen su  admision. Al
respectn, como sefala Garcige
Cobidn:

{-..) no resulta meompatible con
¢l disefio constitucional peruano,
ni con los principios del Estado

I
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constitucional que se reconozca,
legalmente, polestad disciplinaria
externa & uUn Organismo
constitucional autdnome como la
Contreloria  General de |
Repablicn, respecto de  los
funcionarios, servidores v
personal en el ambito
administrativo, vinculado a R
nocesidad de dotae de eficacia a la
proteceidn vy cautela  del
presupuesto v recursos del Estado,
Por lo tanto, que, la Contraloria
Ciengral 8¢ cocuentre dotada de
alribuciones  disciplinaries  en
materia - de responsabilidal
administmtiva  funcional, para
garantizar la legalidad de la
ejigcucion del presupuesio v de los
aclos de las entidades supetas a
conirel, asi como la cautela de los
recursos  del  Estado,  como
expresitn del correcto
funcionamiento de la
administracidn, no  resultaria
incompatible con el  Estado
comsiitucemal ni con el contenido
contemparines  del ?rilmipin e
geparacion de poderes’.
' GARCIA COBIAN CASTRO, Erikn. drmdlisis
aie  consiucionalidad o fo feulied doe
Conratoric  CGereral  de (o Repaillica  para
sanclodwr  por resporvalalided  adminisiroiva
Junciomal y s relgeidn con ef principio dal “ne
bis in idem". Tesis pera optar por el grado
académico  de  Magister en  Derecho
Constitucional. Eseusin doe Posgrada deo la
Fontificia Universidad Catélica del Perd, 2014, p.
Bl
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En efecto, nuestra Constitucion no
ordena de manera expresa que la
CGR detente potastades
suncicnadoras  (constitucionalmenre
recexario). pero tampoco establece
una prohibicion expresa en  ese
senitide fecnstitycionalmente
prahibide). De ello se colige que la
potestad sancionadom en general de
la CGR ¥ la ampliacion de dicha
potestad. a través de la Ley 29622,
para sancionar a los funcionarios ¥
servidores pablicos por
responsabilidad administrativa
funcional constituye una medida
eansiitucionalmente posible, ello de
acuerdo al mArgen de
discrecionalidad relativa que tiene ¢
legislador,

Ademas, la potestad sancionadora
de la CGR o la ampliacidn de ella se
encuentra también justificads con
las  altribuciones  implicitas  que
tienen los organcs phblicos. Y es
que, a partir de una interpratacion
literal v teleclopica de lag
dISpOSICIONES constitucionales
respeciivas, pucden razonablemente
reconncerse como.  afribuciones
derivadas  aguellas gque resulten
necesarias para el ejerciclo de las
expresamente  sefialadas, sin las
cuales &stas podrian ser desvirtuadas
0 puestas én enire dicho. Entonces,
para que la CGR pueda cumplir con
el objetivo que le encomienda el

NN
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10.

priiculo 82 de la Constitucién —
supervisar la lepalidad de |la
gjecucion  del  Presupuesto  del
Estado, de las operaciones de la
deuda piblica ¥ de los actos de las
instituciones  sujetas & control—
debe contar con [as competencias
necesarias para ello, aunque no se
EnCuentren EX[IEsAmente
establecidas normativamente.

D¢ hecho, fue la CGR la gue
salicité la ampliacién de la potestad
sancionadora para |08 supuestos de
responsabilidad administrativa
funcional. En efeeto, en la
exposicidn de motives del Proyecto
de Ley 421072010-CG, del 17 de
aposto de 2010, se justificd la
necesidad de que dicha institucion
euente con competencias
sancionadoras pata determinar la
responsabilidad admministrativa
funcional respecto de funcionarios y
serviclores phablicos, Ello en razdn a
que, con el sistema anferior, los
informes de control que realizaba la
COR y las recomendaciones que
surgian de esios -detectando
wregularidades v responsabilidades
de  funciomgrios y  servidores
publicos— no  conclufan  en
sanciones efectivas, Asi pues, de un
lolal de 466 recomendaciones
efectuadas por la CGR (entre los
gios 2001 al 20010), sdlo el
equivalente al 34.12% fueron
implementadas [rOcesos
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culminados), estando en proceso de
implementacion 27.04 % {acciones
iniciadas), mientras que el 30.26 %
s¢ encuentran pendientes (no se han
miciade  acciones), restendo  up

B.38% entre no aplicables ¥
retormnadas,

El alto porcentaje de
recomendaciones  penddientes  de

implementacion o gue 1o han dado
lugar & la imposicién de wuna
sancion, de acuerdo al proyegio de
lay antes citado, obedece a distinins
factores. como son: “i) la ausencia
de un procedimicnto uniforme para
el deslinde de responsabilidades,
debide a que en la Administracion

Piblica coexisten regimenes de
contrataciin  de  personal  gue
cusntan con esquemas

sancionadores propios; i) la falta de
procedimientos que  permitan
procesar ¥ sancionar a determinadas
autoridades v funcionarios publices;
i} el hecho que sea la propia
entidad la encargada de sancionar,
permite par dolo o negligencia que
los casos prescriban, que se
aminoren las sanciones o que
simplemente  las  personas  sean
absueltas de responsabilidad™, Fue
ssta situacidn la que justifico en su
momenio la expedicion de la Ley
29622, ahora impugnada.

Con todo lo anterior, estimo que se
eNCUenira constitucionalmenle

[N
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R.

13,

justificado  que se reconozca
potestad sancionadora a la CGR
para  determinar  infracciones  y
aplicar sanciones a los funcionarios
¥y  servidores  poblicos  por
responsabilidad administrativa
funcional, lo que supone que g
aticule 45 de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29622, que
amplia la potestad sancionadora de
la CGR debe ser confirmade en su

constitecionalidad ¥, €n
consecuencia, la demanda en este
exiremd  debe  ser declarads
infundada.

EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
(ADECUADA TIPIFICACION DE
LAS CONDUCTAS
INFRACTORAS)

La parte demandante también
solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por el articule | de la
Ley 29622  objetada,  por
contravenir, a su juicio, el principio
de legalided reconocide en el
articule 2, inciso 24, literal “d” de 1a
Constitueson. La  disposicidn legal
impugnada expone el siguiente lexto
IRl v,

Articuln 4, - Conductas
infracioras
Conductas Infractorms il

meEteria  de  responsabilidad
administrativa  funciena]  son
aguellas en Jos gue lcwmen lox
servidores v funcionarios
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poblicos que comrmvengan el
eridenamienio Juridiea
administrativo - ¥ 5 normas
imernas de la entidad o | que
perignegen. Entre ealan
encantramos . las  siguientcs
condustas;

&} Incumplic las |:|i5|'_|-¢15'i|.'.iu-11c5
due micgran el marco legal
apiicable n laz entifades
para el desarrollo de sux
actividades, asi como las
dispasiciones Hemas
vinculedas a l& actmcion

= o feciopal del  servidor o
I'n:lﬂill.li:l.ﬂriﬂ p1.||}|H:'L'|

by Incumir en cuslguier occin
U omision que supongs la
mransgresion prave de Jos
prncipios, deberes
prohibiciones sefiakados en
lat nofmes de ddea y
probidad de la  funcisn
pib]ica,

I::I Realzar sctos persgguicnido
un fin prohibide por ley o
reg lnmento

d)  Incurric en cualguior accitn
U omisidn gue imporie
negligencia en ol
desempedio de las funciones
o ¢l uso de estas con fines
distintos al mterés plhlicn,

El  reglimento  describe v
especifich  estas  conductas
constitutivas de responsabilidad
administrativa funcional {graves
0 muy graves) que se
encientmn en cl ambite de |a
potestad para sancionar de fa
Contrslora General, Asimismo,

IR
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|4,

13,

el  procssamiente de  las
inffacciones  leves =erd  de
compeiencia del tindar de
g,

El demandanie sostienc que el
articuly 46 de la LOCGR.
incorporado por la Ley 29622,
resulta inconstitucional por enanto
lns conductas infractoras en materia
de responsabilidad administrativa
funcional han side establecidas de
TWEDETa Zenérica @ mprecisa  que
impiden & los funcicnaries  y
seryidores pablicos sometidos s
mvestigacion conocer la infraccin
cometida, lo cual contraviene el
principioc  de  legalidad. Dicha
imprecision en la lipificacion de las
infracciones también se reitera en el
exto del Replamento de la Ley
29622

El Congreso de la Repablica, por su
pante, afirma gue ninguna de las
infraceiones previstas en ¢l articulo
46 de la LOCGR, incorporadas por
la Ley 29622, vulneran el principio
de legalidad en su dimensién de
taxatividad, en la medida en que la
tipificacidn de tles infracciones a
traves de cldusulas abiertas  es
permitida, siempre ¥ cuando se
complementen con la
reglamemacion correspondiente,
como sucede en este caso con el
Reglamento de |n Ley 29622, gue
detalla  lo dispuesto en  las
infracciones previstas en el referido
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articulo 46. Agrega que, sobre la
alegada  indeterminacion de las
infracciones contempladas en el
reglamento, la tipificacidn preeiza
de las conductas no es posible.
especialmente €n materia
administrativa sancionadora,

Recordemos al respecte que el
Tribunal Constitucional tiene dicho
gque el subprincipin de tipicidad o
taxatividad constituye una de las
maniestociongs o concrecionss del
principic de legalidad respecto de
los limies que se ‘imponen .l
legislndor penal o administrativo, a
efectos de que las prohibiciones que
definert  sanciones, sean  esias
penales o administrativas. estén
redactadas con un nivel de precision
suficiente gue permita a cualquier
ciudadano de formacion  bdsica
comprender sin dificultad lo que se
estd proscribiendo bajo amenaza de
sancion  en  una  determinada
disposicion legal {fundamento 5 de
la Sentencia 02192-2004-AATC).
Asimismo, el Tribunal
Constitucional ha  realizado una
precision en torno a lo que debe de
entenderse  por  principio de
legafidad v tipicidad: el primero se
satisfoce  cuando se¢ cumple la
previsidn de las  infracciones v
sanciones en la ley; el sepundo, en
cambio, constituve la definicion de
la conducta que la ley considera
como falta (fundamenta 5 de la

EXP. M. 0020-20153-PLFTC
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Sentencia 5262-2006-AA/TC). Esta
precision de lo que se considera
como antijuridico, desde el punto de
vista administrativo, no estd sujeta a
ung reserva de ley absoluta, sino
gque puede ser complementada »
través de los  reglamentos
re3pecuvos.

17.  En el caso de autos, se denuncin que
las_ infraceciones previstas en el
aticulo 46 de la  LOCGR,
mearporado. por la Ley 29622, v
desarrclladas en su  replamento
vulneran el principio de legalidad
por cuanto aquellos son gendricas ¢
imprecisas, Al respecto, conviene
anotar que ¢l referido articuls 46
cstablece de manera pencral las
conductas  inftactoras en las que
pueden incurrir los funcionarios v
servidores pablicos en materia de
responsahilidad administrativa
funcional. En el dltimo pdreafo de
dicho articulo s realiza una
remision expresa al reglamento de
la ley, para que en este se describan
y especifiquen  claramente  las
infracciones  constitutivas  de
responsabilidad adminizstrativa
funeional.

18. Dando cumplimiente a dicho
mandato, ¢l Reglamento de la Ley
29627 desarrolla con amplimd |as
conductas infractoras pasibles de
responsabilidad administrativa
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toncional, calificadas de “praves” y
“muy graves”, Asi pues:

= El articulo 6 contempln lns
infracciones graves o muy
gruves  relacionadas al
imcwmplimiento de s
disposiciones que integran el
marco logal aplicable a las
eatidades para el desarrollo
de sus actividades, asl come
de las disposiciones internas
¥inculadas a su Eeteacion
funcional (13 en total).

El articulo 7 rnipifica fas
infrocciones graves o moy
graves, =lucionadas a a
trasgresicn de los principios,
deberes v prohibicioncs
catablecidas en las normas de
ética ¥ p—rnh]durd de la humcsan
pablica (21 en total).

El articuls B establece lns
infracciones grves o My
graves vinculadas a realisr
actos  persiguenda um  fin
probibidas  por lsy o
reglimento (3 en tatal),

El grifculo 4
comterla Ins
infraccionzs graves o

muy Eraves,
relacionndas #
acciones w omisiones

que imporien
negligencic en el
desempetin de  sis
funciones o el uso de

atas  pare fines
distintas @l infenés
piablico {3 en total),

EXP, N, 0020-2015-PLTC
AREQUIPA

COLEGID  DE

ABOGADOS  DE

AREQUIPA

19,

20,

—  El articubo 10 tipifica
coan  infracoiones

BrUVES O MUy ErEves
nquellns  gue el
calificades como akes
€0 DOIMas eon Fngd
de ley o deecreto
HLIPTEE, 3I::|:||p.r|.: Lak
no  lengan  coriber
labarat,

Adicionatmente a ello, el
Reglamento de la Ley 20622
contieng - un  ancxo- denominado
*Cusdro de infracciones v sanciones
aplicables  por responsabilidad
administrativa funcional derivadas
de informes emitidos por  los
arganos del Sistema Nacional de
Control por infracciones graves y
muy graves™, donde de manera
prictica se detalla la lista de
infracciones sefinladas, la gravedad
de cada une de ellas, asi como los
mirgenes de la sancion a imponer,

De manera ial que, sobre Ia
denuncia de violacion del principio
de legalidad, en su dimension de
tipicidad, considero lo siguiente;

a) La exigencia de taxatividad no
puede entenderse en el sentido
de solicitar al lepislador una
claridad y precision absoluia en
la formulacion de los conceplos
legales, ol no ser posible por [a
naturaleza propia del lenguaje.
En ese sentido, es posible
pceptar  cierle  prade de
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b}

indeterminacion (fundamento 46
de la Sentencia 00]0-2002-
AITC).  Solo  cuando la
tipificacidn de infraceiones sea
imprecise ¥y no  permita al
cludadany conocer qué
comporamientos estin
prohibidos  y  cudles  estin
permitidos se podri alepar la
villneracion  del principio  de
legalidnd

Las infracciones graves y muy
praves pravistas en el articulo 46
de la LOCGR, ! han  sido
desammolladas  ampliamente en
log articulos 6 al 10 del
Beplamento de la Ley 20622,
por lo  que la  norma
reglamentaria  complementa v
precisa las conductas infractoras
punibles establegidas en la ley.
El uwso de esta técnica lepal
radica en la existencia de
muaterias que, por su nafuraleza y
complejidad técnica, requieren
de fexibilidad vy dinamismo al
momento de la configuracidn de

las  conductas  infractoras,
supuestos en los cuales la
regulacicn complementania
constituye i clemento

relevante. Mo obstante ello, la
validez constitucional de estas
previsiones estd condicionada a
que la unidad normativa —
conformada por la  norma
remisivi ¥ la nerma

I
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complementaria— observe las

garantias denvadas del prineipio
de legalidad, especialmente las
que exigen que la conducta

prohibida  sea  definida  de
manera  previa, clam e
incguivoca

En m: opinitn, las infracciones
previstas en los articulos 6 al 10
del Reglamento de la Ley 29622
contemplan de mancra claca v
detallada  cudles  som  las
conduetas antijuridicas que se 1o
pucden imputar 4 los
funcionarios @ servidores
piblicos. por  responsabilidad
administrativa funcional. Tales
previsiones permiten a  los
ciudadanns conocer de manera
razonable qué componamientos
estin prohibidos v cudles estdn
permitidos. ¥ es gue, como se
dijo, por cada  infraccion
prevista en ¢l articule 46 de la
LOCGR, el Reglamento de la
Ley 29622 ha desarrollado
diversos  supuestos  vinculados
directamente con aguéllas.

Por todo lo expuesto, considero gue
las infracciones tipificadas en el

articulo 48 de  la

LOCGE,

incorporado por  la Ley 29622,
permiten determinar con claridad la
conducta prohibida v, por tanto, no
vulneran el principio de legalidad en

au

dimension  de tipicidad o
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taxatividad, por lo que dicha
disposicion debe ser confirmada en
su  constitucionalidad, ¥  en
consecuencia, la demanda en esle
extremo también debe ser declerada
nfundada,

LA PROHIBICION DE DOBLE
INCRIMINACION

(SUPERPOSICION DE  LAS
CONDUCTAS INFRACTORAS)

El Colegio demandante wmbién
salicita la inconstitucionalidad del
articuls 46 de la LOCGR;

II/- ineorparado por el articulo 1 de la
\. Ley

29622 objetada, por
conlravenir, & su juicio, el pnncipio
de me bis in idem derivado del
debido procese reconocido por el
aticule 139, incise 3, de In
Constituciin.

La parte demandante sostiene que
en el articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29622, eg

inconstitucional, toda wver que
debido a  su  imprecision v
penernlidad las conductas
infractorns previstas  poddrian

confundirse con otras infracciones
sefialadas en la legislacion  del
empleo publico, azsi como en los
dehtos, vulmerande la prohibicion
de doble incriminacion por aclo
unico o principio me bis in idem, L]
Congreso de la Repiblica no ha
formulado observaciones sobre este
extremo de la demanda.

I
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24, Corresponde entonces determinar si

las infracciones tipificadas en el
articulo 46 en mencidn, que puedan
estar contempladas adicionalmente
como infracciones en otros ordenes
normativos o que,  inclusive,
vonfiguren tipos penales, atentan o
no contra ¢l principio se bix in idem,
Al respectn, recordemos que el
Trbunal Constitucional, en el
fundamente 19 de la Sentencia
2050-2002-AATC, ha precisado
que el principio me biy in idem tiene
dos dimensiones:

a) Una dimensidn sustontiva, segin
[a cual “nadie puede ser castigado
dos veces por un mismo hecho™,
esto es, establece la imposibilidad
de gque recaipan dos sanciones
sobre el mismo sujele por una
misma infraceidn, puesto que tal
proceder constituiria un  exceso
del poder sancionador, contrario a
lus garantias propias del Estado de
Derecho.  Su  aplicacion, pues,
impide gue una persona sea
sancionada o castigada dos (o més
veees) por una misma infraceion
cuando exista identidad de sujeto,
heche y fundamento.

b) Una dimension  procesal, que
garantiza que “nadie pueda ser
juegado dos veces por los mizsmos
hechos™, es decir, que un mismo
hecho no pueda scr objeto de dos
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25.

procesos distintos o, si se quiere,
gque se nicien dos procesos con el
mismo objete. Con ello se impide,
por un lado, la duoahidad de
procedimiantos (por ejemplo, une
de orden administrativo ¥ oto de
orden penal) y, por otro, el inicio
de un nuevo proceso en cada uno
de esos Ordenes juridicos (dos
progesos administratives con el
mismo shicto, por ejemplo)

Al respects,  considero que s
pasible que un mismo sujeto, con su
comperiamiento, pueds generar mis
de  vpa  gonsecuencia  juridica,
lesionando con ello bienes juridicos
v valores diversos, cada uno de los
cwales serd tutelado en la wvia
comespondiente,  sin gque  ello
implique un doble jurzgamienlo o
una doble sancidn. En esa medida,
lo importante para calificar si se
vulnerd tal garantia fundamental no
€8 lanto que por un misma acto una
persona sen procesada o sancionada
administrativa y comelativamente en
un proceso penal (toda vezr que
aquel acto  poede  suponer la
infraccion  de un  bien juridico
administrativa y, simultdneamente,
de un bien juridico penal), sino que
la conducta anlijuridica, pese a
alectar a un solo bien juridico, haya
merecide el reproche dos o mas
veces {fundamento 5 de la Sentencia
5143201 1-PAITC).

NI
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26, Por ofro lado, a nivel normativo, el

articulo 262 del T.U.0 de la LPAG
eslablece que “las consecpenciag
civiles, administrativas o penales de
la responsabilidad de las avtoridades
son independientes y se exigen de
acuerdo a o previsto en su
respectiva legislacion”. De manera
tal que, es posible sostener que las
infracciones previstas en el articulo
46 de la LOCGR, desarrolladas
ademds en el Reglamento de la Ley
29622, buscan  deétenminer < 1o
responsabilidad administrativa
funcional del funcionario o servidor
piblico producto - del contml
gubernamental,

Ahora  bien, este tipe de
responsabilidad se deriva a partir de
la interpretacién de los siguicntes
preceplos normativos:

a) El articuls 82 de la Constitucidn
que estublece que la CGR
conslituye el drgano superior del
Sistema  Macional de Control,
encomendandole  ademis  la
funcion  de  supervisar “la
lepalidad de la ejecucion del
Presupuesto del Estado, de las
operaciones de la deuda pablica
¥ de los actos de las
mstifuciones sujetas & conlrol”,

b} Como desamrolle de  dicho
precepto constitucional, el
articulsa 6 de la LOCGR



28, Entonces, la
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establece que el contro]
pubernamental que realiza la
CGR consiste &n “Ia
supervision, vigilancia ¥
verificacidn  de los actos vy
resultados de la gestion piablica,
en glencion  al  grade de
eficiencia, eficacia,
transparencia ¥ economia en el
usa ¥ destine de los recursos y
bienes del Estado, asi como del
cumplimienio de las normas
legales ¥ de los lincamientos de
politica ¥ plancs de aceidn,

evaluande los  sistemas  de

« Odministracidn, gerencia v
control, con fines de su
mejoramienty & través de la
adopeion de ACCIONES
preventivas ¥ cormectivas
pertinentes™.

1 Finalmenie, la Novena

Dispasician Final de la LOCGR
establece que la responsabilided
administrativa funcional
consiste en “aquella en la que
incurren  los  servidores v
funcionarios por haber
contravenido el ordenamiento
Juridice  administrative y las
notrnas internas de la cotidad a
la que pertenecen (.0,

responsabi |idad
administrativa  funcional  surge
cuande un funcionario o servidor
piblico inobserva el ardenamiento
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juridico administrativo y las normas
internas  institucionales que  se
encueniran  vinculadas con el
cumplimiento  de la  mision
nstitucional de control y gue, prima
Sfacie, hayan sido identificadas en Ins
acciones de control y contenidas en
los respectivos informes de control
emitidos por los Organos  del
sislema. Ello es asi porque. en
ultima instancia, tales hechos ¥
responsabilidades se  encuentran
vinculades con la pestion de los
recursos ¥ hienes estatales que son
en esencia, el interds directamente
prategido de este sistema;

Asi, es claro que la deferminacion
de la respensabilidad administrativa
funcional es independiente de otro
lipo de responsabilidades
administrativas, disciplinarias o de
ofra indole, es decir, no resulta

aplicable  al universo  de
iregularidades que  se  pudicran
verilicar en la  administracion

plblica. Tal como se sefiala en el
aticulo 49 de la LOCGR “la
responsabilidad administrativa
funcional es independiente de las
responsabilidades peneles o civiles
que pudicran establecerse por los
mismos hechos, en tanto los bienes
Juridicos o intereses protegidos son
diferentes”,

En definitiva, las infracciones para
determinar  la  responsabilida
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D\ LA
SANCION DE INHABILITACION

< 1 B

administrativa funeional 501
aulbnomas respecta de las previstas
Bn  otros  ordenes normativos
(administrativo, civil, penal). De alli
que resulte admisible gue puedan
realizarse investigaciones paralelas
sobre una misma conducta y contra
un misme sujeto, sin que se vulnere
el principio ne bis in idem, ello en la
medida en que no exisie identidad
de fundamento, por lo que la
disposicion contenida en el articulo
46 de la LOCGR | debe sgr
conflirmada en su constitucionalidad
¥a €N consecuencia, la demanda en
este extremo también debe ser
declarada infundada.

NATURALEZA DE LA

El Colegio demandante también
solicila la inconstitucionalidad del
articulo 47, inciso 1, literal *a™ de 1a
LOCGR, incorporado por el articulo
1 de la Ley 29622, por comruvenir,
a su juicio, el dereche de acceso a la
[uncion pablica reconocido en el
articulo 23, inciso 1, literal *¢” e
inciso 2, de la CADH y el articulo
25, inciso *c" del PIDCyP, La
disposicion legal impugnada expone
el signiente texio normativo:

Articule 47.-  Tipos  de
sanciones
1 Le=  infiacciones de

responsabilidad  administrativa
Bingionel que Tueron referidas

UL
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en el articulo 46 dan lugar a ka
impasicion de cualguiera de las
Shyuiemes sanciones:

i)  Inhabilitacion  para el
cjercicio de la funcion pablica
e wnae (17 @ cineo (5) afos

S X

La parte demandants sostiene que el
articulo 47, inciso 1, literal “a” de la
LOCGR, incorporade por la Ley
29622, es inconstitucional, puesio
que  permite que la sancidn de
inhabilitacién par el ejercicio de la
luncion piblica pueda ser impuesta
por un organo administrativo come
es la CGR v no por un drgano
jurisdiccional, lo cual contraviene el
derecho de acceso a la Rmcidn
piblica en su dimensidn de
permanencia, reconocido en el
articulo 23, inciso 1, ltiteral “c”, e
inciso 2, de la CADH, v en el
articule 23, literal “c™, del PIDCyP.
La parte demandada se limita a
sostenetr que el otorgamiento de
potestades sancionadoras a la COR
respeta lo sefialado en el articolo
230 de la LPAG, ya que se realiza a
raves de una norma con range de
ley —Ley 29622—, que modificd la
LOCGE.

Ll arficulo 23, inciso 1, literal “¢*
de la CADH establece que “Todos
los ciudadanos deben gozar de los
siguientes derechos v
oportunidades: (...) de tener aceesn,
en condiciones  penerales de
igualdad, a las funciones piblicas de
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su pais”. A su vez, el articulo 23,
inciso 2, de la misma Convencion
establece que “la ley puede
reglamentar el  ejercicio de  los
derechos y oportunidades a que s¢
reficre el incisoe  anterior,
exclusivamente por razones de
cdad, nacionalidad, residencia,
idioma, instruccidn, capacidad civil
0 mentgl, o condena. por juex
competente, en proceso penal®™.

Debe  tenerse presente gue el
Tribunal Constimicional ticne dicho
que ¢l derecho de aceeso & la
funcién piblica no se encuentra
reconocido en la Constitucion. No
ohstante ello, forma parte de nuestro
ordenamiento  constitucional v,
concrelamente, de nuestro sistema
de derechos constitucionales, por
Cuanio se encuentra reconocido por
el derecho intermacional de los
Derechos Humanos de los que el

Estado perueang es parte
(fundamento 40 de la Sentencia
OUZ5-2005-PITC ¥ olro ).
Asimismo, el I'ribunal

Constitucional tiene precisado que
los  contenidos del  derecho  de
accesn a la funcion pablica en
condiciones de igualdad, son los
siguicnies: i} acceder o ingresar a la
funcidn  pablica; i) ejercerla
pleénamente; it} ascender en la
funcidn publica; v iv) condiciones
iguales de acceso (fundamento 43

I
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de la Sentencia DU2ZE-2005-PITC v
olro),

Por su parte, la Corte
Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante Core IDH),
en el caso Liopez Mendoze vy,
Venezuwela, declard la violacién de
los articulos 23.1bh y 232 de la
CADH por parte del Estado
venezolano, toda wvez que la
Contraloria General de la Repiblica
de dicho pais habla impuesto la
sancion_de inhabilitweion al sefor
Lopez Mendoza, lo que imposibilits
gue registrara su candidatura para la
alcaldia del FEstado Mayor de
Caragas, En dicho caso, la Corte
establecid lo siguicnte:

|06, El artienlo 23.1 de la
Convencion  establece  que
todos los ciudadenos deben
gorar  de  los  siguientes
dercchos ¥ oporfunidades, los
cuales deben ser parantizdos
por el Estado en condiciones
de ifgualdad: i) a la
participacién en la direceidn

de  loz  asuntes  publicos,
direttaimente o por
representantcs libreaents
clegidos; 1) o votar ¥ a sci
clegido el elecciones
periddicas aLTénticas,
realizadas por  sufragio

umiversal ¢ igual vy por volo
secrefo que garantice la libre
expresion de los electores, v
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i1i} a acceder a las funciones
plblicas de su pais.

107, El articulo 23,2 de la
Convencidn detarmina cudles
son las causales que permiten
restringir  los derechos
reconocidos en el articulo
23.1, asl comeo, en su caso, los
requisilos que deben
cumplirse para que proceds tal
pesiviccion. En el presente
casn, que se refiere a ona
restriceiom impuesta por via
de sancitm, deberia iratarse
de una “condena, por juez
competente, N proceso
penal®. Ninguno de  esos
reguisitos se¢ ha cumplido,
pues ¢l organo que impuso
dichas sanciones no era un
“juez competente”, no hubao
“condena™ y las sanciones
no  s¢  aplicaron  como
resultado de um  “proceso
penal™, en el que tendrian que
haberse respetado las
garantias Judiciales
consagradas on el aiculs 8
de la Convencidn Americans
(el énfagis ag nuestra).

108. La Corte estima
perfinente  reiterar gue el
gjercicio  efective de  los
derechos politicos constituye
un fin en si mismo y, a la vez,
un medio fundamental que las
sociedades democriticas
lienen para  garantizar  los
demas  derechos  humanos
previstos en la Convencidn v
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que sus titolares, os decir, los
cindadanos, no sélo deben
gozar de  derechos, sino
también de “oportunidades”,
Este (ltimo término implica 1a
obligacidn de garantizar con
medidas  positivas que  toda
persona gque formalmente sea
titular de dereches politicos
lengn bn oportunidad real para
gjereerlos. En el presente
caso, 81 bign el sefior Lopesz
Mendoza ha podido ejercer
otros derechos politices (Supra
parr. 94), esid  plenamente
probado que s le ha privado
del sufragio pasivo, es decir,
el derecho a ser elegido.

I8, En virud de lo que
antecede, la Corte determing
que ¢l Esado viold los
articulos 23.1.b v 232 en
relacion con ¢l articulo 1.1 de
la Convencion Americana, en
perjuicio del sefior Leopoldo
Ldper Mendoza.

e lo expuesio, se  desprende
claramente que la  sancidn  de
inhabilitaciin  impuesta por la
Contraloria venezolana implicaba la
limitacibn del egjercicio de los
derechios politicos, lo que, a criterio
de la Corte IDH, sclo puede ser
umpuesta por un juez compelentc cn
el marco de un proceso penal. Tal
exigencia de la Corte de disponer 1z
imhabilitacidén  de los  derechos
politicos solo al amparo de una
resolucion judicial; sin embargo, no
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alcanzarfa para la inhabilitacion de
otros derechos distintos a los de
cardcter politico. Y es que debe

b

lomarse en cuenta que [a sancidn de
inhabilitacién puede tener diversa
naturaleza,

a} Asi por ejemplo, el Tribunal

Constitucional ha  establecido
que la sancion de inhabilitacidn
Preede lener cardcter politico,
caomo aquella que impone el
Congresa de la Repiiblica, bajo
critlerios ~ de  razonabilidad
constitucional, COMIC
CONSECUEnCia de un
procedimiente  de  acusacion
constitucional, previsto en el
artlevlo 100 de la Constitucién
(fundamentos 15 a 17 de la
Senteneia 3760-2004-AATC).

Distinto e ¢l caso de la sancida
de imhabilitocidn de  cardeler
penal, prevista en el artieulo 36
del Codige Penal que consiste
en la privacion, suspensidn o
incapacitacion de uno 0 mas
derechos politicos, econdmicos,
profesionales y  civiles del
penado. Y es que, a través de la
inhabilitacion  “se sanciona &
quien ha infraccionado un deber
cspecial propio de su cargo,
funcion, profesion, comercio,
indusiria o relacién lamiliar, o a
quien s¢ ha prevalido de su
posicidn de poder o de dominio

(LN

EXP. N, (20=2015-PLTC

AREQUIPA

COLEGIHD  DE  ABOGADROS DE
AREQUIPA

para delinquir™ {fundamento &
del  Acuerdo  Plenario  2-
2008:C)-116). Asi, esta sancidn
de inhabilitacion es amplia v
también incide en el ejercicio de
los derechos politicos, Correlato
de ello 1o constituye ¢l articulo
|0 inciso c) de la Ley 26859,
Ley Organica de Elecciones.
fque sefiala que el ejercicio de la
ciudadania se suspende “por
sentencin con inhabilitacion de

los derechos politicos®,

¢) Mientras que la yancidn e
mfabilitacion e Cordeter
dddminisiralive, COMOo OCUrre con
el articulo 30 de la Ley de la
Camvra  Administrativa, ticne
cardcter estrictamente  juridico
(fundamento 17 de la Sentencia
FTe0-2004-AATC).  En ese
mismo dmbito se encontraria la
inhabilitacién  impuesta como
consecuencia de la sancidn de
destitucion, establecida en el
articulo 87 de la Ley 30057, Ley
de Servicio Civil.

37, Ahora bien, advierto que la sancidn
de inhabilitacién que se cuestiona
en ¢l caso de autos se encuentra
regulada:

a) En el articulo 47 inciso 1, literal
“a" de la LOCGR, que estahlece
que “las  infracciones de
responsabilidad  administrativa



funcional que feeron referidas
en el articulo 46 dan lugar a la
imposicion de cualguiera de las
signientes SENCIones: a)
Inhabilitacidn para el gjercicic
de la funciom pablica de uno (1)
a cinco (5) afios™,

Complementariamente, el
artieulo 14, inciso 2, del
Reglamento de la Tey 20622
detalla con mayor precision el
contendde de la sancion de
ighabilitacidn ante infragciones
pot responsabilidad
adminigtrativa funcional. Segin
este preceplo “la inhabilitacion
para el ejercicio de la funcidn
pablica, comprende la privacitn
de la funcibn, carge o comision
que ejercin el funcionaric o
servidor infractor, asi como la
incapacidad |egal para obtener
mandato,  cargo,  empleo,
comision de cardeter piblico,
para celebrar coniratos
administrativos de servicios o
para el ejercicio de funcion
publica o funciones en general
en las entidades”.

3B, De las disposiciones antes anotadas

s¢ tiene que eslas no establecen
expresamente qué derechos se ven
restringidos a partir de Ia sancidn de
inhabilitacién impuesta por la CGR,
en la que también se podrian incluir
limitaciones al ejercicic de los

Y
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derechos  politicos, lo cuel seria
incompatible con el ariculo 23,
inciso 2, de la CADH, e inclusive
supondria un incumplimiento de lo
sefialado por la Corte IDH cn el
caso Lopez Mendoza vs. Venezuela,
Es por ello que considero necesario
precisar - que  la  dispesicidn
contentda en el articulo 47 inciso 1,
literal a) de la LOCGR, incorporado
por la Ley 29622, solo puede lener
un sentido nomative valide en
wErminos constitucionales s es que
la sancidn de iphabilitagidn que
mpone la CGR es de caracter
administrativo, por =~ lo  que
inicamente limitard el ejercicio de
derechos vinculados con ¢ ejercicio
de la profesidn, actividad o servicio
dentro de instituciones  pablicas o
con rmelacion a ellas, sin que
mvolucre en  ningln  caso el
ejercicio de derechos de naturaleza
politica,

Por wdo lo expuesio, estimo que fa
sancidn de inhabilitacidn para el
ejercicio de la funcibn pablica
prevista en ¢l articulo 47 inciso 1,
literal "“a" de la LOCGR,
ncorporado por la Ley 29622, no cs
inconstitucional siempre v cuando
s¢ interprete en el sentido que “la
inhabilitacidn para el ejercicio de la
funcidn piblica es de naturaleza
administrativa, por lo que, las
restricciones que impaone inciden en
derechos  distintes a  los  de
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naturaleza politica™, por lo gue la
demamda también en este extremo
debe ser declarada infundada.

E. LA RAZONABILIDAD DE LA
SANCION DE INHABILITACION

0. El demandanie también solicita la
inconstitucionalidad del articulo 47,
inciser 1, literal “a" de la LOCGR,
mcorparado por el articulo 1 de Ia
Ley 29623 por contravenir, a su
juicio, el principio de
proporcionalidad derivado de  los
afticulos (35 43 y 200 deda
Constitucion.

La parte demandante sostiene que el
articulo 47, incign |, literal “a™ de la
LOCGR es inconstitucional, por
cuanto no existe proporcionalidad
entre la sancion de inhabilitacion a
cargo de la CGR y la sancidn de
inhabilitacidn para los delitos contra
la administracidn piblica, puesto
que en el primer cazo la duracion de
estn puede ser de un afic como
minime, mientras gue en ¢l segundo
\ caso, a pesar de tratarse de hechos
mds praves, la inhabilitacion tiene
una vigencia minima de 6 meses,

42. El Congreso de Ia Reptiblica afirma
gquz la sancidn de inhabilitacién
tene camicter excepcional y se
aplica  Omicamente  pars  las
infracciones  consideracas  muy
graves, lo  cual  niepa  la
desproporcionalidad que alega la

[LIBIE
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parte. demandante. Ademds de
imponarse la sancion, es posible la
impugnacion ante el TSRA en el
procedimiento administrativo
sancionador, v, finalizada esta
etapa, puede acudir al Poder Judicial
via Proceso conlencioso
administrativo.

Sobre el particular, las sanciones de
inhabilitacidn previstas en el Codigo
Penal v las previstas en la LOCGR
san de distinta noturaleza: oo el
primer  c#se, la  inhabilitacion
constituye una sancifn de cardcler
penal, prevista en el articulo 36 del
Codiga Penal, e incide sobre
diversos  derechos,  incluyendo
aquellos  de  cardeter  politice;
mientras  que  |a  sancion  de
inhabilitacion impuesta por la CGR.,
sepin su potestad  sancionadora,
constituye una medida de naturaleza
administraliva, que restringe el
gjercicio de cargos, profesiones y
actividades en instituciones pablicas
sin incidir en derechos de canbeler

politica.

Asimismo, la inhabilitacion penal
constituye una pena limitativa de
derechos {articula 31, incizso 3, del
C.P.). que puede tener el camcter
de principal o accesoria (articulo 37
del C. P.): en el primer caso, debe
encontrarse expresamente scialada
en el tipe penal, ¥ s impone de
manera independiente sin sujecion a
olra pena, aungue puede aplicarse
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46.

de manera conjunta eon una pena
privativa de libertad o de multa;
mientras  que la  inhabilitacitn,
euando tiene el caricter de pens
aceesoris, no tiene existencia propie
¥ s¢ aplica de manera discrecional
por el juzgador, atendiendo a los
hechos que han  originedo  su
imposicion, En el caso de la medida
de inhabilitacion  administrativa
impuesta por ln COR constiluye la
sapcion administrativa mids grave
que se puede Imponer.

La pena de inhabilitacion, de

acuerdo al articulo 38 del Coadipo

Penal puede tener una duracion
minima de 6 meses, pero puede
durar como miximo 10 afios, e
inclusive en algunos casos puede
llcgar hasta los 20 afios o ser de
cardcler  perpetuo cuando se
impongan por la comision de delitos

commupcion; mientras gque  la
sancidn de inhabilitacidn, si hien
puede tener una duracién minima de
un afio, pusde llegar hasta los 5 alios
como méximo (artfculo 47.1.4, de
la LOCGR).

Ahora bien, a mi juicio, cuando la
parte demandante afirma que no
resulia proporcional o mzonable que
la  sancidn  de  inhabilitacion
administrativa que responde a asctos
de menor gravedad gque la
inhabilitacién en el derecho penal
tenga ung duracidon minima de un
afo, en realidad estd denunciado
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una afectacion al  principie de
principio de interdiccidn de Ia
arhifrariedad  dedvado  de  los
articulos 3 v 43 de la Constitucion,
Al respecio, el Tribunal
Constitucional ha sefialado que este
principio tiene doble significado: i)
en un sentido clasico ¥ penérico, la
arhitrariedad  aparcce como el
reverso de la justicia v el derecho;
] en un sentido modermo ¥
concreto, ln arbitrariedad aparege
como ko carente de fundamentacion
objetiva,  lo __inconpruente ¥
contradictorio con la realidad que ha
de servir de base a todadecision. Es
decir, como aquello desprendido o
ajene o toda razin de explicarlo
(fundamente 12 de la Sentencia
3167-2010-AATC).

evaluar la
la sancifn de

Asi  entonces, para
razonabilidad  de
inhabilitacion  administraliva, se
amalizard a la luz del fem e
proporcioralidad, osto es, a parlir
de  los  subprincipios que lo
confonman:

a) Subprincipic de idoneidad: El
examen de idoneidad exige, en
primer término, la identificacion
de un Ffn de relevancia
constitucional y, una wez que
este s¢ ha determinado, verificar
si ln medida lepislativa es
ionea o adecuada para lograr
fal fin, Este procedimiento
implica, de un lade, la distineion



entre el objetivo y la finalidad
que  persigue |la  medida
impugnada. El objetive tiene
que ver con el estado de cosas o
situacidn  jurddica que el
legislador pretende alcanczar a
través de una disposicion legal.
La finalidad comprende el bien
juridico de relevancia
constitucional que el Grgano
productor de la  norma  ha
pretendido proteger & través de
una disposicion legal, v de otre
lado, verificar la adecuacion de
la modida, Esta consiste en la
refaeién de causalidad, de media
a fin, entre el medio adoptado, a
tmavés de la  intervencion
legislativa. ¥ el fin propuesto
por el legislador. Sc¢ trata el
andlisis de una relacidn medip-
fin (fundamento 221 de la
Sentencia (021-2012-PI'TC ¥
olros),

De la interpretacidn del articulo
47, incise 1, literal “2” de la
LOCGR —que regula la sancidon
de mhabilitacién administrativa
impuesta por la CGR—, se
deducen los siguientes
ohjetivos:

* Garantizar que la  gestidn
piblica de bienes v recursos
estutales  s¢  realice por
funcionarios y  servidores
publicos  idéneos, que
permitan un uso razonahble v
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adecuado  del  presupuesto
estatal en beneficio de la
poblacidn.

o Interrumpir laz labores de
servidores  y  [uncionarios
plblicos sobre quicnes se ha
determinado s
responsabilidad
administrativa funcional, por
la comisién de infracciones
HiUY graves,

= Evitar que funcionarios y
servidores pliblicos que han
cometido infracciones muy
eraves referidas a la gestion
de hienes ¥ recursos
estatales realicen actividades
en instituciones publicas de
manera lemporal.

* Desincentivar  entre  Jos
funcionarios vy servidores
plblicos la comision de
infracciones  muy  graves
vinculadas al manejo de
bienes y recursos estatales;
de tal manera que la sancion
no  resulte més  ventajosa
pitra ¢l infractor que cumplir
las disposiciones infringidas.

= Sancionar ACtos de
corrupaion vinculados en el
maneje de fondos pablicos.

Los objetivos sefialados
encuentran sustento en el inierés
general  de  sancionar  las
conductas que contravengan la
misidn  institucional ¢ la
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nommativa de control de la
gjecusion  presupuestal  que
busca garantizar la eficiencia,
eficacia, transparencia v
econcrmia en el uso y destine de
los recurses ¥ bicnes del Cstado.
En ese sentido, la sancion de
mhabilitacion, como parte de la
potestad sancionadora,
conslituye unm mecanismo
fundamental para que la CGR
eumpla  con los  fines
consagrados en el articulo 82 de
la Constilucion,  esto  es,
“supervigar la fegalidad de la
cjecucidn del Presupuesto del
Estadn, de las operaciones de la
deuda pablica y de los actos de
las  institucioncs  sujetas  a
control”. De carecer de potestad
sancionadora (que habilita a la
CCR para imponer la sancion de
inhabilitacién) simplemente no
se¢ podrian alcanzar los fines
constitucionales propuestos.

Complementariamente, los
objetives indicados se justifican
en ¢l principio de lucha contra la
cormupcion en ¢l ejercicio de la
funcion  pablica. Como  se
manifastd en [a exposicion de
motivos del Proyecto de Ley
4212 D-CG (que dio origen a
la Ley 29622), antes de la
ampliacibn  de la  potesiad
sancionadora de la CGR para
sancionar a  funcionarios ¥

EXF. N. 0020-20 1 3-FI'T'C
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servidores pablicos por
responsabilidad  administrativa

b)

funcional, las infracciones por la
iniddnea  gestidn de bienes y
recursos del Estado ne  eran
sancionadas  debidamenie: (..
La problematica antes sciialada
en lorno al procesamiento e
imposicion de sanciones por
responsabilidad  administrativa
funcional, ournads a la susencia
de proporciomalidad entre las
saneiones impuesias y la
pravedad . de las  infracciones
identificadas, no hace mas que
afectar la labor de eontrol v la
lucha contra la  corrupeion,
generamclo una percepeidn de
impunidad en ¢l desempeio de
la funcion piablica.

En cuanfo a la adecuacion,
considero  que la  medida
legislativa de  inhabilitacion
administrativa sl s adecuada
para conseguir los  objetivos
antes sefialados y que, a su vez,
estos resultan apropiados para
conseguir fos fincs de relevancia
constitucional que se pretenden.

Subprincipio de necesidad; Fl
Tribunal  Constitucional  ha
sostenide que el examen de
necesidad significa que “para
que una  injerencia en  los
derechos  findamentales  sea
necesaria, no debe existir ningdn
olra  medio  alternative  que
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revigta, por lo menos, la misma
ideneidad  para  alcanzar el
ohjetivo propuesto v que sea
mds benigno con el derecho
afectado. Requiere analizar, de
un lado, la idoneidad
equivalente ¢ mayor del medio
altermativo, v, de otro, el menor
grado en que éste intervenga en
gl derecho  fundamental™(
fundamento 63 de la Sentencia
O0034-2004- ALTC).

Bn este nivel se trata de
examinar si, frente a la medida
adoptada por el lepislador
(inhabilitar a funcionarios v
servidores  piblicos por un
minimo de 1 afo ¥ un méximo
de 5 aflos por incurrir en
responsabilidad  administrativa
funcional), existian piras
medidas aliemativas gue, de un
lado, hubiesen sido aptas para
alcanzar los objetivos
propuestos  por ¢l legislador
(gamantizar gque la  pgestion
publica de bienes ¥ recursos
cstatales  se  realice  por
funcionarios v servidores
piblicos idéneos; evitar que
funcionarics v servidores
pablicas que han cometido
infraceiones muy graves
realicen actividades en
instituciones publicas de manera
temporal, sancionar actos de
corrupcion, etc.) v, de olro, sean
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mis benianas ¢ compatibles con
el principio de interdiccidn de la
arbitrariedad {concretizada en la
razonabilidad de la duracién de
la sancidn de inhabilimcion
administrativa impuesta por la
CGR). La respuesta es negativa,

Ello, por tres razones: 1) si bien
hubisse sido posible establecer
una duracion menor a un afio a
la sancidn de  inhabilitacion
administrativa, én ese escenario
ni s¢ diferenciaria de la saneion
de suspension temporal en el
gjercicio de laz funciones que
puede durar entre 30 a 360 dias
calendario (articulo 47.1.b de la
LOCGR]), por lo que se entiende
gque ambas sanciones  son
complementarias y se aplican en
funcidn a la gravedad de In
infraccidn  cometida; i) la
sancidn de inhabilitacion
administrativa constituye la mas
grave a imponer ¥ se aplica
Unicamente  en  supuestos
calificados de “muy graves"™; por
lo que responde al ohjetivo de
“evitar que la comisidn de la
conducta sancionable no resulte
mis ventajosa para ¢l infractor
gue cumplir las disposicionss
infringidas™(articulo 13, inciso
“¢”, del Reglamento de la Ley
20622), es decir, un efeclo
preventive peneral que  no
podria brindar olra sancion en el
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ambito administrative; i) los
casos graves de corrupcidn que
s detecten en ¢l marco de la
gestion  pablica requieren wna
respuesia enérgica por parte del
Estado, lo que solo se podria
brindar & través de la sancibn de
mhahilitacidn en el ambito de la
responsabilidad  administrativa

funcional,

Por tanto, la medida en cuestidn
“{sanciin = de  inhabilitacidn
adminigtrativa menor a | afio)
no Supone  uha | medida
alternativa que contribuya a la
vigencia del interés general de
sancionar las  conductas gque
contravengan la SN
institucional v la normativa de
control  de Ja  ejecucitn
presupuestal, que se encuenira
implicito en el articule &2 de la
Constitucidn; ni tampoco que
contribuya a la lucha contra la
corupcidnn en ¢l mangjo de
ondos estatales,

€) Subprincipio de
proporcionalided  en  sentido
esiricio;  en el examen de
proporeionalidad  en  sentido
estricto, corresponde sopesar los
derechos y principios que han
entrado  en  conflicto  para
determinar cudl de ¢llos tiene un
pesd  mayor  segin  las
circunsiancias especificas y, por
tanto, cudl de ellos prevalecera
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sobre el otro v decidird el caso.
La dnica pregunta agui es la
siguiente: estd justificada la
restriccion  del  principio  de
interdiccidn de la arbitraricdad,
a fravés de la imposicion
minima de un aflo y un méaximo
de 5 aiios de inhabilitacidn
administrtiva por la CGR a
funcionarios v servidores
pablicos por  casos  de
responsabilidad  administrativa
funcional; en beneficio  del
interés peneral de sancionar las
conductas que contravengan la
mision  institoclonal v la
normativa de control de |a
gjecucion presupucstal, pam el
cumplimiento  de  los  fines
constitucionales previstos en el
articulo 82 de la Constitucidn
(Supervisa la lepalidad de la
ejecucion del Presupuesto  del
Estado, de las operaciones de la
deuda piblica ¥ de los actos de
las  institlucionss  sujetas  a
control} y del principio de lucha
contra la corrupeion?

Para absolver tal cuestibn
corresponde emplear la
denominada ley de la
ponderacidn. Esta implica que
“cuando mayor sea el prado de
no satisfaccién o restriccion de
uno de los principios, tanto
mayor deberi ser el prado de
importancia de la satisfaccitn
del otro”. En ese seniido,
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primero se deflinira el grado de
no satistaccidn o restriceidn del
principio de interdiceidn de la
arbitrariedad, luego se definird
el grado de imporancia del
cumplimiento de las funciones
que Iz Constitucion ha asignado
a la CGR, a fin de determinar si
In importancia de la satisfaccion
de estos justifica la afectacidon o
la no  satisfeccion  del otro.
También se debs tomar en
cuenta la  sepwridad de  Tas
premisas epistémicas y, sobre
esta base, a |a8 vanables
relacionadas con el grado de
afectacion o satisfaccion se les
puede atribuir un valor numérico
que fluye de la escala idddica de
la siguiente manera: leve, medio
e mienso. Por dltimo, a las
variables relacionadas con la
seguridad de las  premisas
epistémicas se les puede atribuir
un valor de sepuridad, que ey
como sigue: seguro, plausible v
ro evidentemente falso,

Asi fas cosas, el prado de
restriccion o afectacion  del
principio de interdiccitn de la
arbitrariedad podria ser
vatalogado como leve o media,
toda wvez que la sancion de
inhabilitacidn administrativa (al
lener una duracién minima de
un afio), i bien constituye una
medida que restringe derechos e
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imposibilita que el funcionario
pueda trabajar e la
administracion  piblica comao
minimo por un afto, es temporal,
por lo gque, wna vez concluida —
¥ luego de 3 afios de ocurrido
ello—, se produce la
rehabilitacion  avtomédtica  del
infractor, que implica dejar sin
efecto  toda constancia de la
sancidn impuesta pot
responsabilidad  administrativa
Tunecional, no pudizndo
consttuir un  precedente o
demérito para el funcionario o
servidor piblice  sancionado
{articule 17, incisos 1 y 2 del
Reglamento de la Ley 29022},

Con relacion a la sepuridad de
las premisas episiémicas, es
claro que su afectacion resulta
ser plausible, toda vez que no
existe total certeza de que la
sancion  de  inhabilitacion
administrativa permita gue la
CGR cumpla con los fines
conslitucionales de supervisar la
legalidad  de la  ejecucion
presupuestal, de log actos de las
instituciones sujelas & control,
asi como de combatir a la
corrupeion en la gestion piblica.

e owo lado, el prado de
salisfaccion u oplimizacidn del
interés general de sancionar las
conductas que contravengan la



=

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

mision  institucional vy la
normativa de control de la
elecucion presupuestal, a fin de
Earantizar los fines
constitucionales  encomendados
g la CGR en el arliculo 82 de la
Constitucitn; asi como  del
principio de lucha contra la
corrupciin, podria Ser
catalogado como imenso en la
medida en que la aplicacién de
la saneidn de inhabilitacion
" aclministrativa permite sancionar
de manera ripurosa hechos de
responsabilidad  administativa
funcional calificados de muy
praves. De hecho, a la fecha, la
sancion  de  inhabilitacion es
impuesta con mucha mayor
frecuencia que la otra sancion
prevista ante una situacion de
responsabilidad  administialiva
funcional. que es la suspensitn,

Asi, en el primer trimestre del

\

2007, de las 775 sunciones
impuestas por la CGR, solo en
37 casos se adopto la sancidn de
suspension temperal, mientras
que en los 718 casos restantes se
impuso la suncion  de
inhobilitacion
(=hitp:/doc.congiraloria.gob, pe/d
oeymentosPegisiro Web Marg
o_Repgistro Fipal 31032017 m
odificado_200620] 7,pdf>).
Azimismo, esta  aplicacidén
rigurosa de la  sancidn de

[
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inhabilitacidn permiticd
desincentivar la comision de
futuras  infracciones a la
normativa  sobre  gestion  de
bienes y recursos pablicos. Con
relacion a la sepuridad de las
premisas epistémicas, es claro
que su alectacion resulta ser
plawsible, en la medida que no
exisle la cerleza total de que la
sancibn  de inhabilitacitn
administrativa po  jmpida la
comision de infracciones por
responsabilidad  admingstastiva
funcional vinculadas a la pestitn
de hienes y recursos publices.

De la aplicacion de la formula
del peso  al  principio  de
interdiccion de la arbitrariedad,
por un lade; y &l interés general
de sancionar las condocias que
contravenpan la migidn
institucional v la normativa de
conttal  de o ejecucion
presupuestal para el
cumplimiento de los fines
constitucionales previstos en el
drticulo 82 de la Constitucién, v
al principio de luchs contra la
cormupcion, por el olo;  se
concluye que la satisfaccion en
grado intenso del interés general
de  sancionar  las  conduclas
infractoras por responsabilicad
administrativa funcional y del
principio de lucha contra la
corrupeidn justilica la
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resiniceion del  principio  de
interdiceidn de [a arbitrariedad,
afectado de solo manera leve o
media,

Por todo lo expuesto, concluyo que
la regulacién de la duraciin de la
sancion de inhabililacion para el
ejercicio de la funcidn piblica de |
a Safios previsia en el articulo 47,
inciso 1, literal “a™ de la LOCGR no
resulta irrazonable e
inconstitueional, por lo - que
corresponde ser confirmada en su
constitucionalidad ¥, en
consectiencia, la demanda en este
extremo tambicn debe ser declarada
infundada.

N

F. LA INDEPENDENCIA E
IMPARCIALIDAD DE  LOS

ORGANOS DE LA
CONTRALORIA GENERAL EN
EL PROCESO PARA
SANCIONAR FOR
RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA
FUNCIONAL

49. El Colegic demandante también
solicita la inconstitucionalidad del
articule 51 de Ia LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la
Ley 29622 por contravenir, a su
juicio, ¢l debide proceso v 1a tutela
jurisdiccional, reconocidos por el
articulo 139, inciso 3, de Ia
Constitucion. La disposicion legal
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impugnada  presenta el siguiente
lexto normativo:

Articule 31.- Procedimionto pars
sanchonar

El procedimiento porm  sanciorar
pior responsabilidad adininisteativa
funciomal & los infteciores a
quienés se refiere la presentc Ley
sl comstitwido. por  dos (2
instancias.

La primera instancia, 4 cargo de la
Comtratoriz Cieneral, (L
comstifyida  por - un  Hrganc
instrucior ¥ un drgane sancionsder.
AMDEE POSeEn autoBomil técnion
£n s nelsnciones. Bl Grgang
instructor  |lewa & cabo  las
ivesliggciones . ¥ propone o
determinacion de las infrecciones v
las  sancionss ante el degano
sancionador, Este dltimo, mediante
resofucidn motivads, impandri o
deceetimur Ins BEA1E G

Pﬂ'l"blH'!ﬂ'.ﬂE_

La segunda instancia, & cargs del
Tribunal Superior e
Resporsabilidades
Administrativas,  resuelve  las
apelaciones comlrn lns decisiones
del drgano sancionader.

El procedimisnto para sancionar
por responsabilidad adminsirativa
funelonal se sujeta a los principios
de legalidad v debida proceso, asi
como @ los demds principios de la
potestad  sancionadora  de o
pilministracion esfabbecides en e
artfoulo 230 de la Ley N° 27444,
Ley del Frocedimisnio
Adminisrativo General.
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30, La parte demandante sostiene que el
articulo 51 de la de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29622, es
mconsiitucional  por  cuanto ol
procedimienta  sancionsdor  por
responsabilided administrativa
funcional de la CGR contraviene los
principios de independencia e
imparcialidad. Ello en la medida de
gue en la estructura de dicho
procedimiento sancionador, tanto el
Organo instructor como el drgano
sancionader —cn primea y segunda
iastaneia— forman paric de la CGR,
actuando asi como juez v parte en la
determinacion de la responsabilidad
administrativa funcional de
funciomarios ¥ servidores piblicos,

Por su pate ¢l Congreso de la
Repiblica  sostiene que la
incorporacion del articulo 51 a la
LOCGR ne vulnera el principie de
independencia ¢ imparcialidad, por
cuanto. puardz coherenciz con los
requerimientos establecidos en el
articulo 23, incisol, de la LPAG.
Ademis, el organo instructor v el
organo sancionader son unidades
organicas de la CGR que poseen
aulonomia técnica en T
decisiones. ¥, si bien el TSRA sc
encucnira adscrilo a la CGR, dicha
dependencia solo es de cardcter
administrativo, por lo que cuentan
también  con  autonomia e
independencia téenica v funcional,

I
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COMO OSUITE COn Otras instituciones
{Indecopi. OSCE, etc.).

32, Al respecto, recordemos que el
articulo 8, incisol, de la CADH
eslablece lo siguiente:

Toda persona tiene derecho o ser
oida, con las debidas garantias y
dentre de un pliee mzanable, por
mn  juez o rEbusal o (L)
Inclependiente o imparcial {...) en
2 suglamciacion de  cuabquier
acusagiin penal formulada contra
ella, o para fa determinacion de sws
dercvbus v cbligaciones de orden
civil, lnboral, fiscal o de cualguier
olro conicler.

33, Precisamentz, la Corte IDH ha
establecido que “[s]i bien el articulo
8§ de la Convencion Americana se
titula ‘“Garantias Judiciales®, su
aplicscion no se limita a los
recursos  judiciales en  sentido
csiricto, “sino 4l conjunto  de
requisitos que deben observarse en
fas instancias procesales’ a efeclo de
que las personas puedan defenderse
adecuadamente ante cualquier tipo
de acto emanado del Estado que
pucda  afectar  sus derechos™
precisando  gue  “el elenco de
garant(as minimas establecido en el
numeral 1 del mismo precepto se
aplica también a [lJos ordenes [civil,
laboral, fiscal o de cualquier otro
cardicler: corporativo ¥
porlamentario] y, por ende, en ese
tipo de materias ¢l individuo tiene
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lambién el derecho, en general, al
debido proceso que se aplica en
materia penal” (Caso  Tribunal
Constitucional vs. Peri, de fecha 31
de enera de 2001).

D manera similar, tengamos en
cuents que el Tribunal
Constitugional tiene dicho que las
garantias minimas  del  debido
proceso deben observarse no solo en
sede jurisdiccional, sino también en
la ‘administrativa  sanciongtoria,
CorpaTEliva ¥ parlamentaria
(fundamento 8 de Ja Sentencia
D0358-2013-PATC). De ello se
infiere gue el derecho a ser juzgado
por un juez o tribunal independiente
e imparcial es  una  garantia
fundomental del debido proceso
extensible, como se  sefiald, al
dmbito del derecho administrative
sancionador,

[os principios de independencia e
imparcialidad tienen un eontenido
juridico propio:

a| Laindependencia liene una intima
relacion con el principio de
separacitn o poderes (articulo 43
de |a Constitucidén), v tene una
manifestacion en e3EICia
estructural e  institucional. Su
contenido  pretende que la
configuracion del sistema juridico
¢ institucional parantice que el
urganoe  gue ejerce  jurisdiccion
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sulo se encuentre vineulado por el
ordenamicnto juridico, mas no por
las decision de otro poder piblico.
Y, desde luepo., esto que se
predica del drgano jurisdiccional
en wrminos mas penerales debe
poder también predicarse del jues
el términos méds  especificos
(fundemento 70 de la Sentencia
44968-2014-HC/TC).

En  ese sentido, tiene dos
dimensiones: a) exferna, sepin la
cual, la awtoridad judicial, en &
desarrolle de  la funcién
jurisdiccional, no puede sujetarse
4 ningdn interés que provenga de
fuers de la organizacion judicial
en conjunte, ni admilir presiones
para resolver un caso en un
determinade sentido: b} infernag,
que implica que, deniro de la
organizacion  judicial: 1) la
autondad judicial, en el ejercicio
de la funcidn jurisdiccional, no
pucde sujetarse a la volumad de
otros organos judiciales, salvo que
medie un medio impugnatonio; ¥
2} que la autoridad judicial, en el
desempefio  de  la  Ffuncién
Jurisdiceional, no pueda sujetarse
a los imtcrcscs de  Grganos
administrativos de gobierne que
existan dentro de la orpanizacion
judicial (fundamento 7 de la
Sentencia 2920-201 2-HCTC)
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b} La imparcialided, en cambio, no

apunta a la relacién del drgano
con el sistema, sino a la relacidn
del drgano con  la  cuestion
litigiosa. Existe  imparcialidad
cuando no hay razones suficicntes
para  sustener que €l Organo
decisor tiene un interés subjetivo
con el asunto que estd llamado a
heterocomponer o resolver. o que
no guarda equadistancia respecto
de las partes en  oposicion
{(fundamente 71 de la Senfencia
4968-2014-1HC/TC).

Por su parte, la imparcialidad
tene también dos dimensiones: a)
impeiretaiidad  subjeriva, referida
a cualquier compromisa que
pudicra lener el juez con las
partes procesales o con el
resultado del proceso. Desde esta
perspectiva, ¢l derecho a un jucz
imparcial parantiza  que  una
perscnz no s sometida a un
procese o procedimiento en el que
el juer, o guicn csid llamado a
decidir sobre la cuestion litigiosa,
tenga algin tipo de compromiso
con alpuna de las partes o con el
resultado del  mismo, b
imparcialidad objeiiva, referida a
la_influencia negativa que pueds
tencr en el juex la estructura del
sistema, restdndole imparcialidad,
es decir, s1 el sistema no ofrece
suficientes garantias para
desterrar cualquier duda razonahle

i
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{fundamentos 16 y 17 de la
Sentencia (197-2010-PA/TC).

Finalmente, si bien queda claro gque

ambos derechos reconocidos
originelmente en el contexto
jurisdiccional también 80N
aplicables en ¢l ambito  del
procedimiento administrativa
sancionador, en este flimo caso
fante  su  contenido  como  su

itengidad deben de ser moedulados
en funciom a la natumsleza del
procedimiento mismo.

F.1. La distincion  entre la
actividad de instruccion v la
de  juzgamiente ¥  su
vigencia en el
procedimiento
administrative sancionadar

De acuerdo con el aniculo 51 de la
LOCGR, incorporado por el articulo
| de la Ley 29622, el procedimicnto
para sancional por résponsabilidad
adiministrativa  funcional a  los
infractores 8 quienes se refiere dicha
ley estd constituido por dos (2)
instancias.

a) La primera instancia, 4 cargo
de la CGR, estd constituida
por un drgane instrucior ¥ un
drgano  sancionader, Ambos
poseen autonomia técnica en
sus actuaciones. LBl drgano
instructor lleva a cabo las
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mveshigaciones v propone la
determinacion de las
infracciones ¥ las sanciones
ante ¢l Orpano sancionador.
Este altimo, mediante
resolucion motivada,
impondri o desestimarid las
sanciones propuestas.

b} La segunda instancia, a cargo
del  TSRA, resuelve los

apelacioncs  comtra  las
decisiones del CHE AN
sancionador.

Especificamente, el  demandante
clestiona que la estructura  del
procedimicnto sancionador vulnera:

a) E derechoe a wn jues

Welependiente en su dimensidn
inferna, en la medida que el
organo sancionador ejercerd sus
funciones atendiendo de manera
favorable a lo propueste por el
ergano instruclor, ya que ambos,
al formar parte de la CGR, tienen
un mismo interés, que es el de
mantener la crédibilidad de las
actuaciones de dicha entidad:

b) Ef derecho a un fues imparcial en

su dimension subjetiva, toda vez
que se advierie que el drgano
sancionador ¥ el tribupal de
sepunda instancia tienen un claro
compromiso con una de las partes
del procedimiento como o5 ¢l

(|
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organg instructor, ya gue todos
pertenecen A la misma institueion
—CGR—; y en sa dimension
objetiva, dcbido a que la
cslruclura misma del
procedimiento evidencia una falta
de imparcialidad por parte del
Organo sancionador, porque este
s verd influenciado
negativamente contra los
funcionarios y servidores pablicos
imvestigados, al ser el Grpang
instruetlor -que  propone  la
sancion- parte de la CGR,

59, Conviene anotar praviamente que la
diferenciacién entre s antoridad que
realiza la investigacion y el drgano
que determina la sancidn, en el
marco de un proceso sancionador,
constituye una  manilestacion  del
principio acusatorio en el marco de
un proceso penal. como ya lo
reconoeid el Tribunal
Constitucional en el fundamemio 5
de la Sentencia 2003-2006-HC/TC
al establecer lo  siguiente “La
vigencia del principio  acusatorio
imprime al sisterna de
enjuiciamiento determinadas
caraciersticas: a) Que no puede
existir  juicio  sin  acusacion,
debiendo ser formulada ésta por
persond  ajena al  drgano
jurisdiccional  sentenciador, de
manera que i mi el fiseal ni ninguea
de las otras partes posibles farmulan
acusacidn contra ¢l imputado, el
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proceso  debe  ser  sobreseido
necesariamente; b) Que no puede
condenarse por hechos distintos de
los acusados ni a persona distinta de
la acusada; ¢) Que no pueden
atribuirse al juzgador poderes de
direcclon material del proceso que
cugstionen U
imparcialidad"{énfasis agrepado).

La importancia de esta parantia es
tal que eonstituyd une de los
fundamentos para la modificacion
del ‘modelo  procesal penal en
nuestro pals. Asi, en la exposicidn
de motivos del Decreto Legislativo
957, que aprueba el Codipo Procesal
Penal de 2004 —vigente en casi
todos les distmtos  judiciales del
pRis—, s¢ sefiald lo sipuiente: “(..)
En ese onden de ideas la estructura
del nueve proceso penal asi como
sus instituciones alli contenidas se
edifican sobre la base del modelo
acusatorio de proceso penal cuyas
grandes  linems  recioras son:
separacion  de  funciones  de
investigacidn vy de  jurpamicnto
{..)" (énfasis agregado). Ello
también fue reconocida por el
Tribunal Constitucional en el
fundamento 3 de la Sentencia 0815-
207-HC/TC: ..y El nueve
Codigo Procesal Penal, promulgado
mediante Decreto  Legislative N°
957 del 29 de julio de 2004,
constituye la colminacién de un
proceso  de reforma  inicindo  en
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Latinoamérica a mediados de la
década de 1980 (...) En tal sentido,
el nuevo modelo de proceso penal
posee las siguientes caracteristicas:
a) adopeidn  de  un  modelo
scusatoric-adversarial, que en
esencia presupone la separacion
de las funciones de investipacion y
juzgamiento, asi como la activa
participacion  de  las  partes
procesales pars la dilucidacién de
los® hechos  controvertidos ()"
(enfasis agregado).

Es en atencion a ello que se ha
establecido ern dicho cuerpo
procesal penal que las funciones de
investigacion y acusacion del delito
competen de manera exclusiva al
Ministeric Pablico, en tanto titular
de la accidn penal (articulo 159,
meiso 5, de la  Constitucion);
mientras  que la  [uncion  de
admonisirar  justicia ez atribuida
exclusivamente al Poder Judicial
{articule 138 de la Constitecidn);
diferanciando asi al ente instructor v
al ente sancionador en ¢l dmbito de
la determinacion de la
responsabilidad penal.

El objetivo de esta diferenciacion no
es otro que el parantizar gue la
autoridad que juzga se pronuncie
con plena conviceidn, libre de
cualquier tipo de prejuicio o idea
predeterminada  respecto de  a
situsciém  del imputado ¥y su
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3.

vinculacion  con el hecho
mvestigado, que pueds  surgir
naturalmente producto de los aclos
de investigacion realizados en la
clapa de instruccidn. Por ende, esta
separacion de funciones garantiza
directamente la imparcialidad del
juzrgador. Tal como lo sedala la
Corte Constitucional de Colombia:
“la separacion funcional entre Ia
nstruceidn ¥ el juzgamiento no es
‘un cambin meramente
procedimental', sino que con clla
(-} §& pretende que la conviecitn
gue el investigador se haya formado
previaimente no se imponga en las
decisiones que se adopten en el
fuicio, al quedar éstus 3 cargo de un
servidor  judicial  distinte e
independicnie de aquél, que con lo
cual, fambién y especialmente, el
sujeto pasivo de la accidn penal
superard la prevencitn de que su
causa siga encaminada hacia tal o
el determinacitn final™
fundamento 14 de la Sentencia -
TO209),

Posteriormente, el T.UQ, de la
LPAG ha reconocido dicha garantia
en su articulo 244, ineciso 2, al
sefialar que “no se pueden impones
sanciones sin que se haya tramilado
el procedimiento respectivo,
respetando las parantias del debido
procedimiento. Los procedimientos
que regulen el ejercicio de Ia
potesiad  sancionadora  deben

[
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establecer la debida separacidn
entre la fase instructora v la
sancionadora, encomenddndolas a
auteridades  distintas™  {énfasis
agregado). [gualmente, el articulo
232, incisol, del mismo cuerpo

normativo sefiala que  “pam el
gjercicio de las potestad
sancionacora e requiere
obligatoriamente haber seguido ol
procedimiento legal o
reglamentariamente establecido

caracterizado por; 1. Diferenciar en
su estructura entre la awtoridad
que conduce la fase instructora v
In que decide la aplicacion de Ia
sancion (...)" (énfasis apregado).

Merece resaltar que esta exigencia
en la estructura del procedimienio
sancionador debe ser aplicada o
todos 105 procedimienios
administrativos  creados  mediante
leyes espeeiales. tal como lo sefiala
el articulo 2452 del mencionado
1.UO, de la LPAG “Las
disposiciones comtenidas  en el
presente Capitulo se aplican con
caricter supletoric a todog  los
procedimientos  establecidos  en
leves especiales, incluyendo los
tributarivs, los que deben observar
necesarinmente los principios de la
portestad sancionadora
adminisirativa a que se refiere el
articulo 246, asi  como la
cetructura y garantias previstas
parra el procedimiento
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administrativo
sancionador”| énfasis agrepado).

Sin embargo, existe una clam
distineion entre la estructura  del
procesa penal ¥y el procedimicnto
administrativo sancionador,
respecto a la diferenciacion entre el
organo  instructor vy el  Grgano
juzgador: asi, micniras gque en el
primers  dichas  funciones  se
cnguentran a carge de instiluciones
independientes y autdnomas, €n el
procedimiento administrativo
sancionador el drgano instrector yoel
drzano sancionador, si bien estdn a
cargn de  autoridades  distintas,
forman parte de Ia  misma
istitucion.

Exislen  wvarios  procedimientos
administrativo sancionadores
vigentes, regulades en  leyes
especiales —a diferencia de un solo
process  penal comin (Decreto
Legislative 957y— con diversos
regimenes procedimentales.  Estas
diferencias en la estructura de
dichos procedimientos se justifican
en diversas razones: i) la
especialidad téenica del sector pam
el cual han side disefiados, ii) ¢l tipo
de bienes juridicos protegidos v su
nivel de afectacion, iii) la naturaleza
de los sujetos que son sometidos a
dichos procedimientos
(administrados, funciocnarios o
servidores piblicos), vi) la diversa
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naturaleza juridica de la entidad

competente  cncargada de  su
tramitacin, entre otros. De la
misma opinion e la  Corle

Constitucional de Colombia cuando
seflala que “(...) en cada régimen,
sepin las particularidades de cada

9| de las modalidades
sancionatorias  gue difieren  en
cuantd o sus  intereses,  sujetos

involucrados, sanciones y efectos
jurtdicos sobre la comunidad, el
legislador v las aotoridades ¢on
poder de  reglamentacion o
desarrolle normativo, podrd fijar los
requisitos  puntoales de  cada
procedimiento” {fundamenta 22 de
la Sentencia C-762 de 2009),

Es en dicho contexto que el
legislador considerd  convenicnte
regular un procedimiento
administrativo sancionador comin,
previsto en el T.LLO. de la LPAG,
revistiéndolo de  les  garantias
minimas que debe tener el mismo,
acordes con el debide procese o
debido procedimiento. En  esa
lopica, el principio de
ivdependencia e imparcialidad,
como ge  sefiald, también tiene
vigencia en el marco de  los
procedimientos administrativos
sancicnadores. Por lo que, a lin de
garantizar ¢l cumplimiento de este,
¢l lepslador considerd conveniente
diferenciar al organo instructor del
drgano sancionador en el marco de
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un  procedimiento  administrativo
sancionador, aungue con un maliz
del que dicha garantia presenta #n el
proceso petal.

De ahi que considere que la
instauracidn de uwn procedimiento
administrativo  sancionador  que
establezea la diferenciacion entre las
etapas mstructiva v sancionadora —
tal como se encuentra previsto en el
articulo 51 de la  LOCGR,
incorporade por la Ley 29622—
constituye uwna medida walida ¢n
Wrminos _gonstitucionales, ya que
tiene implicancias divectas con la
proteccidn del derecho a un juez
mdependiente ¢ imparcial en dicho
ambito, lo que garantiza, ademds, la
vigencia de los derechos
fundamentales de las  partes
involucradas,

Asi pues, con relacidn a la vielacién
al derecho a un juez independiente e
imparcial alegado por la  pare
demandanie, estimo lo siguiente:

a) No se vulneva el devecho a un
fuez  independiente  en  su
dimenvidn inferng, en la medida
en que, tanto el brgano  de
instruccion  como el Grgano
suncionador, si bien forman parte
de la estructura orgdnica de la
CGR, en el procedimiento
administralivo sancionador ambos
organos tienen funciones

I
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diferenciadas ¥ complemeniarias
enire si, lo que impide que el
organo sancionador se sujele a la
voluntad del drgano instructor.

Para verificar la dindmica de
actuacion del organo instructor y
sancionador, se debe amalizar las
normas de range infralegal que
desarrallan la LOCGR. Sobre
elle, el artfcule 231 del
Replamento de la Ley 29662
establece que la fose instructiva, o
cargo del érpano de instruceion,
comprende las actuaciones
previas, el inicio ¥ desarrollo del
procedimienta sancionador,
culminando con dictado o emisidn
del  pronunciamiente  sobre la
existencia 0  inexistencia de
infraccion  por  responsabilidad
administrativa funcional, en que
sc propone li  imposicion de
sancion ¥ se  remite el
correspondiente  proyecte  de
resolucion, o, s¢  dispone el
archivo del procedimiento, segin
correspenda.  Mientras que. de
acuerdo al articulo 23.2, la fase
sancionadara, a cargo del érgano
de sancion, comprende desde la
recepeion  del  pronunclamiento
del drgano instructor que propone
la imposicion de sancion, hasta la
emisién de la resolucion  que
decide sobre la imposicién de
sancion o que la declam no ha
lugar, disponiende, en este Gltimo
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procedimicnto.

Y mids aun, a través de Ia
Darectiva  010-2016-CG/GPROD
“Provedimiento  Adwministrativeo
Sancionador par Responsabilidad
Funcional ", aprobada por
Resolucién de Contraloria [29-
2016-CG de fecha 9 de mayo de
20186, se deja en evidencia que la
dindmica ecntre el drgano
instructor ¥ el drgano sancionador
se | realiza  parantizando  la
independencia de ambos.

o Al finalizar la fase de
instruccion del
procedimiento
adminisirative sancionador,
el organc instructor emite un
pronunciamienta  motivado,
seflalande  la  existencia o
inexistencia de la comisidn
de infraccidan por
responsabilidad
administrativa funeional,
grave o muy grave. Al
promunciarse sobre a
existencia de infraccion, el
organg instructor propone al
drgano  sancionador  la
sancion (e
referencralmente
corresponderia  imponer  al
adminisirado. 8in embargo,
esta propucsia no vincula al
organo sancionador. o quien

(LTI
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le c¢ompete efectuar la
graduacidn definitiva de la
sancidn  que  corresponde
imponer (artfeulo 7.1.1.4..
literal I¥).

e El drgano sancionador puede
devolver el expediente al
Grpano instructor s
considera gue existid una
incompleta calificacion de
los hechos COMmO
inffacciones graves o moy
graves: ante elle, ¢l organc
instructor evalia  los
Argumentos de la
devolucidn, adopiando las
acviones comespondientes y
elaborando, segun ses el
caso, un NUEYD
pronunciamiento 0
ratificando el contenido del
pronunciamiento original. El
nucv pronunciamiento
resmplaza al
pronunciamiente  original,
debiendo ser remilido al
organo  sancionador cuando
sefimle 3 existencia de
reaponsabilidad
administrativa funcional,
acompafiando el
correspondiente provecty de
resolucion, En CRS0)
contrario, cuando de la
reevaluacion se aprecie la
inexistencia de infraccitn, se
emite la resolucidn
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correspondients, culminando

el procedimiento
sancionador (articulo
7.1.1.5).

= La ratificacién del contenido
del pronunciamiento
original, conjuntamente con
el expediente del
procedimiento, es remitida al
drgano sancionador con las
aclaraciones o ampliaciones
Necesarias  respectc 4 5w
fundamentacion | para  la
cmision de la resclucién
conforme a su competencia
lamticule 7.1.1.5).

El  drgano  sancicnador
evalaa el pronunciamienio
del  Organo  instructor,
conjurtamente con ¢l
expediente del
rocedimienio  sancionador.
| evaluar el
pronunciamicnto se verifica
la- debida Fundamentacion
gue justifique aplicar la
sancion ¥ sustente  la
resolucidn que corresponda.
El  Organo  Sancionader
puede disponer HE
actuaciones
completnentarias que sean
estrictamente indispensables
{articulo 7.1.2.3).

L
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= [En caso observe en el

pronunciamisnto la
incompleta  calificacion  de
s hechos CLnoD

nffacciones graves o muy
graves, deveelve en una sola
ocasibn el  expediente  al
drgano instructor, mediante
COMUNICACiGn eserita
debidamente sustentada,
para fines de la resvaluacion
del pronunciamiento. En este
caso, la ratifieacicn - del
contenido del
pronunciamicnto, obliga al
drgano sancionador a valorar
las aclaraciones o
ampliaciones que le sean
formuladas por el drgano
mstructor, en la reselucidn

del procedimienio
sancionador {articulo
7.12.3).

Con tedo lo expuesto, queds
claro que el organo sancionedor
puede cucstionar el
pronuncizmiento emitide por el
orpano  instructor  sobre  la
calificacion de In  infraccidn
comelida ¢, inclusive, solicitarle
que  realice o  desammolle
actuaciones  complementarias
para un mejor esclarecimiento
de los hechos investigados. Por
su parie, el organo instructor,
ante el cuestionamicnto
realizade  por el drgano
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sancionador, puede modilicar su
pronunciamiento o ratificarse en
su decisidn inicial ¥ en la
propuesta  de  sancidn  gue
formuld,  Ello  acredita  la
independencia de  aciuacioncs
que existe tanto en el drgano
instructor como en el drgano
sancionador, No  advierto,
entonces. una vulneracion del
derechoa & un juez independiente
ef st dimansion interna,

No ¢ vulnera ¢l derecho g tn
Juez imparelal en s divension
subfetiva, loda vez que no existe
un interés compartido entre cl
organo  instructor y el drpano
sancionador. Ello sc evidencia en
que este dltime, tal como estd
regulado el proceso sancionador
por responsablidad
admnistrativa  funcional, puede
cuestionar ¢l pronunciamiento del
drgano instructor, enmendandole
su sctuacion. De alli que no pueda
seflalarse, como |lo  hace el
demandante, que el interés del
drgano instruglor ¢z compartido
par el drgano sancionador,

Inclusive eabe la posibilidad de
que, luego de la etapa de
instruccidn, el propio  organo
instructor  determine que no
existen indicios suficientes sobre
la  comision de infracciones
UTAVES O MUY graves que genercn
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responsabilidad  administrativa
funcional, lo gue determing la
emigsidn  de una resalucion de
archivo del expediente (artfculo
T.1.1.4,, litcral B de la Directiva
010-2016-CG/GPROD).

Por su parte, el TSRA, de acuerdo
con ¢l articulo 56 de la LOCGR,
incorporadn por el articulo | de la
Ley 29622, constituye la dltima
instancia  administrativa en el
procedimiento sancionador. Es im
drgano colegiado adscrite & la
CGR, ¢on independencia técnica
y funcional en las materias de su
competencia ¥ autonomia en sus
decisiones. Asimismo, el articulo
28 de la ciiada ley sefiala sus
compelencias: a) conocer  en
sepunda v (lima  instancia
administrativa los recursos de
apelacién  interpuestos contra la
resolucidon de sancidn impuesta
por el drgano sancionador; b}
revisar la resolucion del Grgano
sancionador  pudiendo  revocar,
confirmar o modificar lo resuelto:
y ¢} las demas que le sean
esiablecidas en  las  normas
complementariaz de la referida
ley, o efecios de garantizarle el
adecuado  complimiento  de  las
funciones  encomendadas.  Fstas
funciones han sido ampliamente
desurrolladas en el Reglamento de
la Ley 29662, en la Directiva 010-
2016-CO/GPRODY, asi como en
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Reglamente del TSRA, aprobado
por Resolucion de Contraloria
244-1013-C(.

En esa medida, el TSRA también
estd facultado para cuestionar las
decisiones que adopte el drgano
sancionador, que pude basar su
sancion, a su vez, lomando en
cuenta lo sefialado por el drgano
instructor. Es claro que se trata de
tres  drganos  distintes  con

funciones diferenciadas e
independientes enlire | 8 cuyas
competeneias radican

exclusivamente en lo sefialado en
la LOCGR, asi como en las
notmas  reglamentariazs que la
desarrollan. No advierto,
entonces, ungd  vulneracion  del
derecho a un juez imparcial en so
dimensidn subjetiva, como aduce
el demandante.

Finalmente, tampaca s¢ vilrera ol
derecho a un fuez imparcial en su
dimension ohfeliva, toda vez que
la  estructura miusma  del
procedimiento administralivo
sancionador por responsabilidad
funcional permite garantizar la
imparcialidad de los drganos de
struceion, sanciopador y  del
TSEA en el desarrollo del mismo.
Ella, en la medida en que cada
ung  interviens. de manera
auttmama, en una parle del
procedimiento administrative

LI
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sancionador {instruccidn, sancidn,
apelacion). No advicrio, entonces,
una presuncidn de parcialidad en
el proeeso, de aceerde con la
teoria de la apanencia.

Adicionalmente a ello, el propio
procedimiento sancionador prevé
mecanismos &  favor  del
investigado para  garantizar |a
imparcialidad de las mmtoridades
intervinienles.

e Elarticulo 6.3, literal "g® de
la Dircetiva  010-2016-
CG/GPROD - sefiala  como
uno de los principios del
pricedimiento
administrative  sancionador
por responsabilidad
funciomal el de
“imparcialidad™, fue
establece que los drpanos del
procedimiente  sancionador
no tienen mngin tipo de
COmpromiso o prejuicio
hacia la materia 0
administrados comprendidos
en dicho procedimiento.
Indica ademés que “en caso
contrario, s¢  abstichen
conforme a las causales
establecidas  legalmente™,
remitiendo al articulo 97 del
TLUO de la LPAG
Finalmente, el  referido
articule 6.3, literal *g",
acflala que la estructura del
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procedimicnto  ofrece las
suficientes parantias a los
administrados para desterrar
cualguier dueda mzopable
sobre la actuacidn de los
organos  del  procedimiento
sancionador.

El  articulo 21 del
Replamento  del  TSRA
establece lae  causales de
abstencion de los vocales y
personal de la | Secretaria
Tecnica del TSRA, que
pueden obedecer a temas de
parenicsco (incisos a y ),
relaciones profesionales o de
negociog, o =i se hubiese
emitide opinidn previa sebre
el caso (incisos b v ek
relaciones  amicales o de

enemistad (Incise d).
Asimismo, los voecales de
dicho argano pueden

excusarse del conocimiento
de  los  procedimientos
sancionadores  por  alguna
circunstancia  debidamente
acreditada, diferenie a los
supuestos de abstencidn, que
pueda afectar 50
imparcialidad (articule 23
del Reglamento).

En ese sentido, tampoco se
vulnera el dereche a un
juzgador imparcial en su
dimengidén ohjetiva,

(R

EXP. N, 020-2015-PI'TC
AREQUIPA

COLEGIO  DE

ABOGADOS  DE

AREQUIPA

0. Por tedo lo expuesto, considero que

G. LA
INCONSTITUCIONALIDAD DE
LAS DEMAS DISPOSICIONES
DE LA LEY 29622

1.

la disposicidon contenida en el
articule 51 de la  LOCGR,
incorporado por la Ley 29622, no es
meonstitucional, por lo gue debe ser
confirmacda en su constitucionalidad
¥. én consecuencia, la demanda en
fodos estos extremos también debe
seer declarada infundada.

PRESUNTA

Finalmente, €] Colegio demandante
también solicita la
inconalitucionalidad de las demds
disposiciones de la Ley 29622,

« De |os articulos 47 (tipos de
sanciones); 48 (gradaciin de
sanciones); 49 (independencia
de  responsabilidades); 50
(registro de sancionados); 52 v
33 (lunciones  del  drgano
instructor; 54 {organa
sancionador); 55 al 59 (segunda
instancia  del  procedimienta
sancionador); 60 (prescripeidn)
de la LOCGR, incorporados por
el articulo 1 de la Ley 29622,

o [e los articulos 11
(responsabilidades v sanciones
derivadas  del procesc de
control) ¥ 22, aGlimo pamafo
(potestad  sancionadora de la
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Contraloria General de la
Repiblica) de la LOCGR,
modificados por los articulos 2 v
3 de la Ley 29622,
respectivamente.

* De Ia Unica Disposicion
Complementaria  Modificatoria
de la Ley 29622 (Adicitn de
denominacion  subcapitulo |
“Potestad para sancicnar por
infracciones al ejercicio de]
control),

En todos los casos, ‘el Colegio
demandanle  sefiald gue la
inconstitueionalidad  se  produce
“(..Y por un eriterio de conexidad
sisfcmadtica respecto de la necesaria
eliminacion  de los lextos
normativos  del articulo 45 ¢ 51
incorporados a  la Ley 27785
mediante Ley 29622". Es decir, la
declaracion de inconstitucionalidad
2 los articulos senalados queda
supeditabs —a  juicio  del
demandante— a la  declaracion
previa de inconstitucionalidad de los
articulos 45 v 51 de la LOCGR.

73, Al respecto, dado que segin lo
exphendo  previamente, al  ser
constitucionales los articulos 45 v
31 de la LOCGR, incorporados por
la Ley 29622, la soliciiud de
mconstitucionalidad por conexidad
de las demds disposiciones también
deviene en infundada.

A

EXP. M. 0020-2015-PI'TC
AREQUIPA
COLEGIO  DE
AREQUIPA

ABOGADOS  DE

74, Asimismo, cabe anotar que el
propio  demandante  indicd que
carece de [undamento pronunciarse
por la constilucignalidad de la
Primera, Segunda, Tercera y Cuarta
Disposicidn Complementaria Final
de la Ley 29622 (referidas a la
entrada en vipencia de la ley, su
reglamentacion,  aplicacion  de
infracciones y sanciones, asi como a
la aplicacién de criterios para «l
gjercicio de control ante decisiones
diserecionales), al indicar que estas
va han cumplido sus efeetos, por
cuanto la Ley 29622 se encuentra
plenamente vigente.

75. En ¢l mismo sentido, considero
imnceesaric  que ¢l Tribunal
Constitucional se pronuncie sobre la
validez constitucional de la Primem
¥ Sepunda Disposicion
Complementaria Transitoria de la
Ley 29622, loda vez que también
han surtide sus efectos en el tempo,
¥a que se refieren a la aplicacion
progresiva de |a ley mencionada, v
de las infracciones v sanciones por
hechos cometidos antes de la
vigencio de esto.

Por estos fundamentos, volo por
declarar INFUNDADA la demanda de
inconstitucionalidad interpuesta contra la
Ley 29622, que modifica e incorpora
diversos articulos a la Ley 27783, en
todos sus extremos.
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EXE. M. 0020-2015-PYTC

AREQUIPA
COLEGIY DE ABDGADDS DE
ARECQUIPA
Asimismo, debe INTERFRETARSE el administrativa, por  lo  qgoe, las
articule 47 inciso L, literal “a”, de la Ley resiricciones  que  impone  inciden en
27785, Ley Orpdnica del Sistema derechos distintozs a los de naturaleza
Nacional de Control y de la Contraloria palitica™

General de la Repiblica, incorporado
la Ley 29622, en ¢l sentido de que ™
inhabilitacion para €] ejercicio ;
funcidn pablica es de naturaleza LEDES!

NARVAEZ

Lo gue certifico:

T f S
5
..... - 5 ot NP
Flavio Redlepui Apuva
Boorsinrio Belakns
TREBUNAL CORSTITUCIDNAL
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