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& SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 25 dias del mes de abril de 2018, el Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asisiencia de los magistrades Blume Fortini,
presidente; Miranda Canales vicepresidents; Bamos Mafez; Sarddn de Taboada v
Ledesma Marvidez; pronuncia la siguiente sentencia, con el abocamiento del magistrado
Ferrere Costa, aprobado en la sesidn de Pleno del 5 de setiembre de 2017, Asimismo, se
agregan el fundamento del magistrado Espinosa-Saldafia Barrera, los votos singulares
de los magistrados Blume Fortini ¥ Ledesma Narviez v el voto singular en parte del
magistrado Ramos Maficz.

I. ANTECEDENTES

El 20 de agosto de 2013, el Colegio de Abogados de Arequipa interpone demanda de
tnconstitucionalidad contra ks Ley 29622, que modifica la Ley 277835, Ley Orginica del
Sistema Macional de Control v de la Contraloria General de la Repiblica, v amplia las
facultades en el proceso para sancionar en materia de responsabilidad administrativa
funcional, solicitando que sea declarada Inconstitucional en su  lotalidad,
Posteriormente, en atencion & las observaciones formuladas por este Tribunal
Constitucional, amplia la argumentacion de su demanda mediante escrito de 7 de
novigmbre de 2006

mediante eserita de 7 de diciembre de 2016, la Contraloria General de la
it — incorporada al proceso en calidad de participe — expone su punto de vista
plos argumentos expresados por la parte demandante.,

or Gltimo, mediante eserito de 13 de junio de 2017, ¢l apoderado del Congreso de la
Repablica contesta la demanda contradiciéndola en todos sus extremos v solicitando
que sea declarada infundada.

El Colegio de Abogados de Arequipa sustenta su demanda cn los siguientes
argumenios:

= Elardicule 1 de la Ley 29622 es inconstitucional, en tanto incorpora los articnlos
45 v 51 a la Ley Organica del Sistema Macional de Control v de la Contraloria
General de la Repiblica (en adelante, LOCGR), porque determing que tanto ¢l
argano instructor como el drgano sancionador en los procedimientos para
determinar responsabilidad administrativa funcional perienecen a la Contraloria
General de la Repdblica (CGR). Ello vulnera el derecho fundemental a la tutela
Jjurisdiccional efectiva, reconocido en el articulo 139.3 de [a Constitucion, pues
la CGR sctin como juez v parte en dichos procedimientos lo que resulta
incompatible con  los  principios  constitucionales de  independencia e
imparcizlidad. Ademas, resulta contrario al principio de no regresividad de los
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derechos sociales reconocido en el articule 26 de la Convencidn Amencana de
Derechos Humanos pues establece un procedimicnto  sancionador menos
garantista que el existente anternormente.

El articulo | de la Ley 29627 es mconstifucional, en tanto incorpora el articulo
46 a la LOCGR, pues tipifica mdebidamente las mfracciones susceptibles de ser
sancionadas por la CGR en procedimientos de determinacion de responsabilidad
administrativa funcional. En efecto, dicho articulo describe las conductas
pasibles de sancion de manera genénca ¢ imprecisa lo que contraviene el
Wio de tipicidad o taxatividad reconocido en la jurisprudencia
sonal, Ademds, vulnera el principio constitucional de me bix in idem
infracciones alli previsias se superponen com lipos penales vy con
ctas prolibidas por la legislacion en matena de empleo pibhico.

El articulo 1 de la Ley 29622 es inconstitucional, en tanto incorpora el articulo
47.1, lateral a, a la LOCGR, pues permite a la CGR imponer sanciones dec
inhabilitacidn para el ejercicio de la funcidn poblica contraviniendo el articulo
23 de la Convenciton Americana de Derechos Humanos — y lo establecido por
la Corte Intermmencana de Derechos Humanos en el caso Lapez Mendoza vs,
Fenezuela — dado que dicha sancion s6lo puede imponerse previo proceso
penal.  Asimismo, se vulnera el principio de proporcionalidad, pues, mientras
que la CGR puede imponer sanciones de inhabilitacién por el plazo minimo de 1
afo, en el caso de condenas por delitos contra la administracidn piblica, la
mhabilitacion tiene una vigencia minima de 6 meses pese a tratarse de hechos
Mils Braves.

Lis demés disposiciones de la Ley 29622 son inconstitucionales por conexidad
pues, conforme a lo argumentado antenormente, es inconstitucional concentrar
en la COGR la faculiad de mvestigar y sancionar infracciones en materia de
responsabilidad administrativa funcional.

A su ver, la contestacidn de la demanda se sustenta on los siguientes argumentos:

i

El procedimiento sancionador previsto por la Ley 29622 es constifucional pues
cumple con el articule 234.1 de la Lev de Procedimiento Administrativo General
que permite a los organos instructores v sancionadores formar parte de la mizsma
enfidad piblica siempre que se diferencie estructuralmente entre cllos.  Ademds,
no se vulneran los principios de independencia ¢ imparcialidad pues dichos
arganos cuentan con autcnomia técnica v toman sus decisiones sin inferferencia
alpuna.
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— La potestad sancionadora atribuida a la CGR por la Ley 29622 no es menos
sarantista que &l anterior sistema de control pues contribuye a la lucha contra la
cormipeion y corrige deficiencias identificadas en dicho sistema. En efecto, antes
de la modificacién de la LOCGR, las recomendaciones contenidas en informes
de control 2 menudo no eran tomadas en cuenta por lo que, en muchos casos, los
investigados no cran sancionados con la debida severidad, sc acogian a la
prescripeion o gran absueltos.

~ La tipificacion de infraceiones administrativas no estd sujeta a reserva de ley

. por ¢l contrario, ecstd permitide establecer conductas prohibidas

Fusulas legales abiertas  siempre que, posteriormente, €stas scan

ada€ por disposiciones reglamentarias conforme a lo establecido en el

oo 2304 de la ley de Procedimiento Adminmistrative General v a lo

¥ ffispuestn por este Tribunal Constitucional en la sentencia emitida en el
Expediente 02050-2002-AATC.

~ La sancion de inhabilitacion prevista en la ley impugnada no es
desproporcionada pues, conforme a la tabla de infracciones contenida en el
anexo al reglamenta de dicha ley, aprobado mediante Decreto Supremo (023-
2011-PCM, ésta solo se aplica cuando se producen infracciones muy graves,
Asimismo, cualquicr cxcese en la aplicacion de dicha sancion por el organo
sancionador, puede ser corregido por el Tribunal Superior de Responsabihdades
Administrativas de la CGR o, de ser ¢l caso, por el Poder Judicial a través de un
procese contencioso administrative,

Por tiltimo, €l informe presentado por la CGR, en calidad de participe, expone los
Slguientcs argumentos:

~  La potestad sancionadora atribuida a la CGR por la Ley 29622 se sustenta en el
articulo £2 de la Constitucion Politica del Perli v tiene por finalidad combatir la
impunidad de actos de corrupcidn en el ambito administrativo.

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

—  El procedimiento sancicnador regulado por la Ley 29622 respeta los articulos
234 v 235 de la Ley del Procedimiento Administrativo General pues tanto el
drgano instructor como el Grgano sancionador y ¢l Tribunal Supenior de
Responsabilidades Administrativas actian con indepéndencia e imparcialidad
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méxime si los vocales de dicho tribunal no son trabajadores de la CGR y
camente perciben dictas.,

II. FUNDAMENTOS

A, Inexistencia de sustraceion de la materia

Este Tribunal Constitucional advierte que, el 28 de marzo de 2018, se publicd en
al-drarip?oficial El Pervano la Ley 30742, de Fortalecimiento de la Contraloria

ril de la Repiblica v del Sistema MNacional de Control, El articulo 3 de dicha
fimn aprueba una nucva redaceion de los articulos 45 y 46 de la LOCGR —
orporados originalmente mediante el articulo | de la Ley 29622 — cuya
constitucionalidad se cuestiona en el presente caso.

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

3. Sin embarge, conforme a Ja reiterada junisprudencia de  este  Tribunal
Constitucional, solo es posible declarar la sustraccion de la matena én un procesa
de inconstitucionalidad cuando “la cesacion de la vigencia temporal [de las
disposiciones impugnadas] cs acompaiiada de la cesacion de la aplicabilidad de
dichas disposiciones; en particular, a los hechos v situsciones juridicas adn no
agotadas que se hayan realizado durante el lapso en que aquellas estuvieron
vigentes” (sentencias emitidas en los expedientes 00005-2001-PITC, 00004-
2004-PUTC, 00004-2007-PI/TC entre ofras).

4.  Ademds, este Tribunal Constitucional ha sefialado que corresponde pronunciarse
gobre la constitucionalidad de disposiciones normativas derogadas o carentes de
vigencia cuando (i) estas contindan desplegando sus efectos; (if) la sentencia de
inconstitucionalidad pueda alcanzar a los efectos que la norma cumplic en el
pasado (materia penal o tributaria); o, (iii) las disposiciones impugnadas son
susceptibles de ser aplicadas a hechos, situaciones y relaciones juridicas ocurridas
durante ¢l ticmpe en gque estuvieron wvigentes (sentencias emitidas en log
Expedientes  0004-2004-PUTC, 00045-2004-PETC v 00003-213-PITC  entre

otrasg).

5. Por tanto, pese a que las versiones de  los articulos 45 y 46 de la LOCGR
cuestionadas en el presente caso bhan sido derogadas, este Tribunal Constitucional
debe pronunciarse sobre su constitucionalidad en la medida en que éstas resultan
aplicables a los procedimientos administratives sancionadores iniciados durante
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51 vigencia que adm se encuentran en trdimite. En consecuencia, se procederd a
emilir pronunciamiento respecto a la constitucionalidad de todas las disposiciones
normativas cuestionadas mediante la presente demanda de inconstitucionahdad.

B. Contravencibn a  los  principios constitucionales de imparcialidad e
independencia

6. La parte demandante solicita que se declare la inconstitucionalidad de los
iculos 45 v 51 mcorporados a la LOCGR mediante el articulo | de la Ley

i o o5 €l siguiente:
Aptfertn 45, — Competencia de la Contraloria General

La Comraloria General ejerce In poicstad para sancionnr por cuanio determing |a
responsabificdad administrativa funcional @ impone una sarcion derivada de los
informes dio contral emitidos por les Grganos del Sistema

La referidn potestad parp sancionar se gjerce sobre log servidores v Tuncionarios
piblicos a quicnes se reliens la definicidn bisica de fa novena dispesicidn final, con
prescindencin del vincule laboral, eoniraciual, estatutario, sdminkstrativo o civil del
infractor v del régimen bajo ol cual se encuentre, o In vigencia de diche vinculs con
las entidadies sefmindag en 2l artlenlo 3, salvo las indicadas en s literal g).

Son excepluades Ins sulondades alegidas por volacion popular, les tiulares de los
orgatismos consttucionalmente autémomos y las autoridades que cuentan con [a

prermagativa del antejuicio politice.
Articule 51.- Procedimicnte para sancionar

El procedimicnte pote sancionar por responsabilidad adminstrativa funcignal a log
infractores a quiencs =¢ refiere la presenic Ley esth constitvido por dos (2)
ingtaCias,

La primera instancia, & cargo de ln Contruloria General, estd constituida por un
argan instrector y un drgano sancionsder, Ambos paseen autonomia tbenica ¢n sus
actuaciones. El drgano instructor lleva & cabe lag invesligaciones ¥ propone |a
determiracidn de las mfraccioncs v s sanciones ante ¢l Srgano sanciconador, Esle
wltirme, mediznte resolecion movvads, impomdit o dessstimant  las o sanciones
ropcatas,

Lo megunda instapcip, & cargo del Trbunal Superior de Kesponsabilidades
Administrotivas, resuelve las apelaciones contrn las decisiones  del begano
zancionador.

El procedimicnto pars sencionar por responsabibided administrativa funcional se
afetm a los principios de legalidad y debido proceso, asi como a los demdbs
principios de la potesind sanciomadora de la administracion estableckdos en el
articulo 230 de In Ley M® 27444, Ley del Procedimiente Admimstrative Cenerl,
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Alcga que dichas disposicioncs son mconstitucionales por contravenir los
principios de independencia ¢ imparcialidad — que, a su vee, forman parte del
derecho fundamental a 1a tutela jurisdiccional efectiva — porque hacen a la CGR
Juez y parte en los procedimientos para determinar responsabilidad administrativa
funcional.

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

Iil' Il-
M; arFprincipios ¥ derechos de b funcidn jurisdiccional ... ] La independencia en el

“ejercicio de la funcidn jurisdiccional, Ninguna autoridad puede avocarse o cowsns
pemdientes nne ¢ drgano jurisdiceional ni interferir en ¢l ejercicio de sus funciones,
Tampoco puede dejar sin efecto resolucionss que han pasade en poridad de eosa
Juzgada, mi cortar procedimienios en tramate, mi modificar sentencias m Tetardis 5
Ejecueiin,

. Al respeeto, este Tribunal Constitucional ha sefalado lo siguiente:

La independencim judicinl debe ser  entendidn  como  aquella  capacidad
autodeicrminative para proceder a I decliracion del derecho, juzgonde y haciends
ejecutar lo juzgedo, dentre de los marcos que fijin la Constitucion ¥ la Ley. En
puridad, 52 trote de una condicidn de albedrio funcional

El principio de independencia judicial exige que ¢l legislador adopte las moedidas
necesinas ¥ oportunas o fin de que el drgane y sus miembros administren juslicia
con eatrictn sujeckin al Derecho v a ka Constitucian, sin que sen posible la injerencia
de extrafos [otros poderes plblicos o sociales, @ inchwa drganos del mismo ente
judicial] o 1n hor de delimitar ¢ interpretar el sector del ordenamientoe juridico gue
ha de aplicarse en cada case (fundamentos 27 y 28 de la sentencia ematida en el
Expedicnte DO023-2003-1P1T0C),

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

independencia judicial comprende las siguientes dos dimensiones;
) everna, sepin la cunl, la sworidad jedicial, en el desorrollo de la funcido
jurisdiceional, no puede sujetarse a ningin intesés que provenga de fuera de la
organizacion judicial en conjunte, ni admitic presiones pam resolvor un G0 oo un
determinado sentido) b) biferna, que implica que, dentro de la organizacidn judicial:
1) In sutoridad judicial, en el ejercicio de la funcidn jurisdiccional, no puede
sujetarse a la voluntad de otros drganos judiciskes, salve gue medie un medic
impugnatorin; ¥ 2] gue ln amoridad judicial, en el desempedo de ka funcidn
jurisdiceional, ao pueda sujetarse o los intereses de drgancs administrativos de
mobierne que existan dentro de la organizacion judicial (fundamento 7 de la
gentencin emitida en el Expedienie 02920-201 2-PHCTCY

11, Por su parte, el principio de imparcialidad —igualmente derivado del articolo 139
inciso 1 de la Constitucion— se refiere a la relacion del juzgador con la cuestion
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litigiosa. En ese sentido, existe imparcialidad cuande no hay razones para
sostener que el juzgador tiene un interés subjetivo en el asunto que esta lamado a
resolver. Dicho principio también presenta dos dimensiones:

a) imprrcialidad sdisdin, referida a cunlguier compromiso que pediera tener ol
juez con las partes procesales o con el resulindg del proceso, Desde esia perspectiva,
<l 4 un juce imparcial paraniiza guee una personn Boe sca sometida @oun
procedimiento en el goe el jue, o guien esth llamado a decidir sobre la
Iitigiosa, tengs alpim tipo de comproms:s con algeng de ks partes o con el
tado ded mismo; b imparcialidad objefiva, referida 6 la mfluencio nepativa gue
puede tener en el joes laestruciues del siglema, restindole imparcizlidad, es decis, si
¢l sistena po ofrece suficienics garantins parn desterrar cuabquier dudn razonable
(findamentos 16y 17 de ta sentencia emitida en ¢l ExpedieneQ0L97-2010-PATC)

Prima facie, dichos principios son aphcables en sede junsdicoional, Sin embarpo
este Tribunal Constitusional ha extendido su aplicacidn al derecho administrativo
sancionador. Asi, gl fundamento juridice 18 de la sentencia emitida en el
Expediente 03741-2004, sefiald:

it el dereche al debido proceso, reconocido en el inciso 3 del arteulo 1397 de la
Consiitucidn, na solo tiene une dimensién estnetamente junsdiccional, sine que 5c
extionde también al precedimicnio administrativo w, en general, come la Corte
Interamernwins de Deveches Humanas ko ba establecido, a .0 eunlguier drgane del
Estado que eferen funciones de caricter miterialmente jmsdiccional, el cual tene la
ohligacidn de adoplar sesoluciones apegadas a las garantias del debide procesos
legnl, en los términos del articoio 8% de fa Corvencion Americana™

D ahi que, en ¢l fundamento juridico 53 de la sentencia emifida en el cxpediente
BO156-20012PHCTC, este Tribunal Constitucional reconociera la existencia del
derecho a ser juzgado por una autondad independiente e imparcial en sede
administrativa. Asimismo, el numeral 1.5 del articulo TV del Titulo Prelimmar de
la Ley 27444, de Procedimiento Admimistrative General, determina que la
imparcialidad es uno de los principios onentadores de todo procedimicnio
admanistraiivo:

El procedimiento administrative se sustenta fundamentalmente cn bos sipulentes
principios, sin perjuicio de la vigeacia de otros principios generales del Derecho
Al ministrativos].

1.5, Principio de smparcinlidad - Las autoridedes administrativas aclian sin ninguns
clase de digcriminaciin cntre los adminsirados, otorgdndobss rtemiente ¥ teela
igualitarios frente al procedimiento, resolviendo conforme al ordenamicnto juridico
y pon atencibn al interds general,

Sin embargo, dada la naturaleza del derecho administrative sancionador, estos
principios no pucden aplicarse alli de la misma manera que en un proceso judicial,
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15. A diferencia de lo que ocurre en un proceso judicial, las entidades administrativas
no resuclven de manera definitiva las controversias gue se somefen a su
consideracién. Las resoluciones que ponen fin a la instancia administrativa
pueden impugnarse mediante ¢l proceso contencioso administrative — conforme
dispone el articulo 148 de la Constitucion — o, cxccpoionalmente, en la via del

ATPAro.

la naturaleza del procedimicnto sdministrative sancionador es tal que,
pla general, éstos se inician de oficio por la misma entidad que luego
gerencargada de poner fin a la controversia mediante una resolucion aprobada

calidad de cosa decidida {articulo 253, nciso 1, del TUD la Ley 27444
hado mediante Decrete Supremao 006-20017-TUS).

17. En ¢l case del procedimiento administrativo sancionador, ello supone que las
facultades de imputacidn de cargos y de investigacion de las conductas
susceptibles de sancion correspondan a la entidad admimistrativa a cargo del
procedimiento como reconoce el articulo 253, incisos 2 y 3, del TUO de la Ley

b 27444, Bl proceso penal, por el contrano, se nige por el principio acusatono segin

el cual “no puede existir juicio sin acusacion, debiendo ser formulada ésta por
persona ajena al organo jurisdiccional sentenciador, de manera que si ni ¢l fiscal
ni ninguna de lag olras paries posibles formulan acusacion contra el imputado el
proceso debe ser sobreseido necesanamente™ ¥ “ (...) no pueden atribuirse al
juzgador poderes de direccion material del proceso que cuestionen su

mparcialidad™ (fundamento 5 de la sentencia emitida &n el Expediente 02005-

2006-FHC/TC),

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

19, Sin embargo si es exigible que, on la prachica, los organos de la admmistracion
que resuchven procedimientos sancionadores trabajen de manera independiente;
esto 25, 8in estar sometidos a presiones internas o externas que doblepuen su
voluntad para determinar ¢l sentido de lo resuclto. En definitiva, deben contar
con todas las parantias nccesarias para resolver conforme & Derecho las
CONETOVETSIas que s¢ sometan a su constderacion,

20, Ademas, al resolver procedimientos sancionadores, dichos organismos deben ser
imparciales; en consecuencia, éstos deben estar integrados por personas que no se
comprometan de manera subjetiva con el resultado del procedimiento o con los
sujetos que actioan en el,  Asimismo, deben existir mecanismos procedimentales
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permitan desterrar de manera efectiva cualquier cuestionamiento a la
imparcialidad de los funcionanos gue integran dichos drganos tanto en primera
coma én segunda instancia admimistrativa.

21.  Por lo expuesto, no ¢s posible amparar ¢l argumento de los demandantes segin el
cual ¢l articulo 1 de la Ley 29622 ¢5 inconstitucional por el mero hecho de prever
que tanto el drgane instructor como el organo sancionador v el Trbunal Superior
de Responsabilidades Administrativas forman parte de la CGR.

gfng, este Tribunal Constitucional no advierte que los articulos 45 y 51 de la
R, incorporados mediante ¢l articule 1 de la Ley 29622, lesionen de otra
era los principios constitucionales de independencia e imparcialidad.

En efecto, no se vulnera el principio de independencia en su dimension interna
como sefiala la parte demandante pues, 1 bien estos tres drganos forman parte de
la estructura organica de la CGR, la Ley 26922 les olorga garanting para que
trabajen de manera independiente. Tanto el drgano instructor como el drgano
sancionador ejercen sus atribuciones con autonomia téenica (¢fr articulo 51 de la
LOCGR incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622) lo que concuerda con ¢l
articulo 252 del TUO de la Ley 27444 que dispone:

Para ¢l ejercicio de In potestad sancionadora se requicre oblimatorsmente kaber
sejruico el procediomenio legal o reglamenariamente establecido caracterizado pos:

1. Diferenciar en su estructurs entre |z auoridad que conduce ka fase instrucion v |2
quie decicde la aplicacin de la gancidn

24, Por su parte, el Tribunal Superior de Responsabilidades Adminisirativas cuenta,
inclusive, con un mayor prado de independencia pues se trata de un drganc
colegiado adsento a la CGR que goza de autonomia téenica v funcional vy, por
tanto, pecde tomar sus decisiones conforme a derecho con total libertad.

25, Tampoco sc advierte afectacion alguna al principie de imparcialidad en su
dimension interma o extema pues, de por si, las disposiciones impugnadas no son
susceplibles de penerar un interés o compromiso indebido entre los integrantes de
los drgancs instructor v sancionador ni entre los vocales del Tribunal Supernior de
Responsabilidades Administrativas.

26.  En todo caso, de presentarse un cuestionamiento razonable a la imparcialidad de
estos [uncionarios con relacion & un caso concreto, corresponderia solicitar su
abstencién conforme al articulo 97 del TUO de la Ley 27444 concordante con &l
articulo 6.3 de la  Directiva 010-2016-CGIGPROD  “Procedimienio
Administrative Sancionador por Responsabilidad Fumcional”, aprobada mediante
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eselucidn de Contraloria 129-2016-CG de 9 de mayo de 2016. 84, después de la
aplicacidn de estos mecanismos subsistieran dudas razonables respecto a la
imparcialidad de los funcionarios administrativos en cuestién, guien s considere
afectado puede solicitar la wiela de sus derechos en el procese contencioso
administralive o, de ser el caso, en el proceso de amparo.

En consccuencia, la demanda debe declararse infundada en este extremo pues las
fnes  impugnadas no  afectan los  principios constitucionales  de

El colegio profesional demandante también cuestiona la constitucionahdad del
articulo 45 de la LOCGR, incorporado por el articulo | de la Ley 29632,
sefislando que contraviene el principio de progresividad de los derechos sociales
— reconocido en el articulo 26 de la Convenciom Americana de Dercchos
Humanos — pues prevé un procedimiento sancionador por responsabilidad
administrativa funcional menos garantista que ] existente anteriormente.

Dicho principio esti reconocido en el articelo 26 de la Convencidn Americana de

Derechos Humanos de la sipuiente manera:

Los Bsiados Parbes s¢ compromeicn a adoptar provedencias, tanio a mivel intermno
coms mediante la ceoperncidn intersaciond, especialmenie coondmica y téenicn,
para bograr progresivamente a plena efectividad de los derechos que se derivan de
Ias normas ccondmicas, sociakes v sobre educncidn, ciencia v culturs, contenidas en
la Carta de la Organizacion de los Esnados Americanos, reformads por el Protocolo
de Buenos Ares, en s medidis de [os recarsos deponibles, por via legislativa o otrog
miedios apropiados,

Al respecto, este Tribunal Constitecional ha senalado lo siguiente en el
fundamento juridico 45 de la sentencia emitida en el Expediente 00020-2012-
PLTC:

Bate principio supone que las madidas que ke medides gue debe adoptar el Estado
con referencia o la plena efectividad de dichos derechos ne pueden ser “regresivas”,
calo o8, v pucden ser medidas que genercn un estedo de cosas o ung situacidn que
wea mas perjudicial gue la que s encuemne efectivamente establecidn, Sin embsargo,
cale principio fampoce supons o absolnta imposibibidad de lomitar los avancss
efectuados por el Estado en materia de dereches socinles, siempre gue existan
razomes de interés general que asi o justifiguen.

5in embargo, este Tribunal Constitucional advierte que la disposicion normativa
cuestionada cn este extremo de la demanda no guarda relacidn con los derechos
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protegidos por ¢l principio de no regresividad de los derechos sociales. En efecto,
el articulo 45 de la LOCGR no desarrolla ni se refiere a ninguno de los derechos
reconocidos en Ia Carta de la Organizacion de los Estados Americanos, reformada
por el protocolo de Buenos Aires, ni guarda relacion con ninguna de sus normas
en materia cconomica, social o de educacion, ciencia y culiura,

ario, ef articulo 45 de la LOCGR se limita a atribuir a la CGR la
ot para imponer sanciones por  responsabilidad  administrativa
_ademds, delimita dicha potestad desde el punto de vista subjetivo
eindo qué funcionarios y servidores plblicos son susceptibles de scr
Sancionados en ejercicio de ella. Nada de esto guarda relacion con las
disposiciones de la Carta de la Organizaciin de los Estados Americanos m con
derechos fundamentales de cardcter social.

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

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

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

Articols 46, — Conducias infracboeras

Conductas infractoras en materia de responsabilidad administrative funcional son
aguelles en Ins que incumen los servidores y funcionanos piblices que contravengan
el ordenamiente juridico administrativo y las normag internas de la entidod a In que
pericinccen. Entre celns enconiranos Lag siguientes condurins:

a) Tncumplin las disposicwmses que integran 2l marco legal aplicable o las entidades
pora el desarrells de sus actividades, asi como las disposiciones internas vineulidas
a b actuacion funcional del servidor o funcionamo pobliceo,

b} Incurrit en cualquicr accién u omisidn que suponga |a trensgresion grave de los
principios, deberes y prohibiciones sefalados en las normas de ética y probidad de lo
funcitn piblici.

e} Realizar actos persiguiendo un fin prohibido por ley o reglamento.

d) Incurrir en cuabguier aceitn u omision que impane negligencia en el desempedie
de las funciones o el uso de estas con fincs distinios l interés pablico,

El reglamento describe y especifics esias conductas constitutivas de responsabilidad
administrativa funcional (graves o muy gmves) que s¢ encuentran on el ambito de la
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potestad para sancionar de la Contraloria General. Asimisme, ¢l procesammento de
Ins infracciones leves serd de compefencia del tialar de la entidad.

‘35, Sefiala que dicha disposicion es inconstitucional porque las conductas susceptibles

de -,anc.&n alli establecidas son penéricas e imprecisas lo que vulnera los
i de tipicidad y taxatividad reconocidos por la junsprudencia de este
Constitucional. Afade que, por esa razin, los funcionarios o servidores
itos tienen dificultad en conocer los motivos por los que la CGR pretende
narlos lo que vulnerara su derecho de defensa.

El principio de legalidad en materia sancionatoria esth reconocido en ¢l articulo 2
inciso 24, literal d, de la Constitucion:

Nadie seri procesado ni condenado por acto u omision que al tiempo de cometerse
no esté previamento calificeds en ln ley, de manera expresn o inequivecs, com
infraccion punible; ni sancionado con pena no prevista en la bey

. 37, El tenor literal de la Constitucidn sugiere que dicho prnineipio imicamente puede
aplicarse en sede jurisdiccional. Sin embargo, en reiterada jurisprudencia, estc
Tribunal Constitucional ha establecido gque “los principios de culpabilidad,
legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios hisicos del derecho
sancicnador, que ne s6lo se aplican en el dmbito del derecho penal, sino tambicn
en ¢l del derecho administrativo sancionador (...)" (¢fF. sentencias ematidas en los
Expedientes  02030-2002-AATC, 02192-2004-PATC y 00156-2012-PHC/TC
cntre otras).

38, No podria ser de otra manera puesto que, @ través de su potestad sancionadora, el
Estado puede restringir derechos fundamentales tan importantes como la libertad
personal, la propiedad y la hbertad de rabajo. En un estado constitucional, la
imposicion de sancioncs semejantes solo puede considerarse vilida si éstas
reptimen una conducta que haya sido tipificada de manera previa, expresa y
precisa en una norma con rango de ley. De lo contrario, la persona sancionada
podria encontrarse en indefension pues tendria dificultades para conocer las
infracciones concretas gque se le imputan lo que limitaria scveramente su
capacidad para defenderse en el proceso judicial o procedimiente administrativo
cormespondiente.

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

administrative sancionador pues alll también pueden imponerse sanciones
limitativas de derechos fundamentales como las multas o la inhabilitacién.
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{...3 no debe identificarse el principio de legalidad con € principic de tpicidad, El
primero, garantizade por el ordival "d" del inciso 24) del articulo 2° de la
-1} satisface cuando =2 cumple con la prevision de las mfecciones ¥

g ley, Bl semmco, en camble, constifuye la precisa definicion de I
dolgeiuc & ley considera como falte ()" {Exp, B.* Z050-2002-AASTC-
enio Jurddieo M." 9%

El subprincipio de tipicidad o taxatividad constitoye una de las manifestacionss o
cancreciones del principio de legalidad respecto de los limites que se fmponen al
legislador penal o administrative, & efectos de gue las prohibiciones gue definen
sancioncs, sean &stas penales o administrativas, estén sedacthdas con ul mivel de
precision suficiente que permita & cualquier ciodndane de formacidn bisica,
comprender #in dificuliad bo que se estd proscobiendo bafo amennza de sancidn
en una deierminada disposicion legal,

Bolo constituyen conductas sencionables administrativamente  las infracciones
previstas expresaments on normas ¢on range de ley mediante su tipifieaciin como
fales, sin admitir  inempretacin  cxtensiva o analogia, Las  disposicioncs
reglamentarias de desarrello pueden especificar o gmadunr aguellas dirigidas 2
identificar las conducias o deterininar sancionse, sin constiuir nucyas conductas
sancionables a las previstas legalmente, sulve los crsos en que |2 ley o Decreio
Legislative permita tipificar inffacclioses por neoms reglamentaria.

15de 24

vor abundamicnto, este Tribunal Constitucional ha establecido  una
distincién entre el principio de legahdad en sentido estricto v el subprincipio de
tipicidad o taxatividad que de deriva de &l

En consecuencia, se vulnera ¢l principio de legalidad en sentido estricto s1 una
persona cs condenada o sancionada por un delite o infraccién no prevista
expresamente en una norma con rango de ley. Por otro lade, se vulnera el
subprincipio de tipicidad o taxatividad cuando, pese a que la infraceidn o delito
estd prevista en una norma con rango de ley, la descripeion de la conducta punible

o cumple con estindares minimos de precision.

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

Dicha norma establece que, en ¢l caso del derecho admimstrativo sancionador, los
reglamentos pueden especificar o graduar las infracciones debidamente tipificadas
en la ley; ademds sefiala que, en cases de remision legal expresa, es posible
tipificar infracciones a través de normas reglamentarias.

Nada de ello puede mterpretarse de manera tal que se permita la desnaturalizacion
de los principios de legahdad y tipicidad o taxatividad. Es admisible que, en
los reglamentos especifiquen o gradien infracciones previstas de
manera expresa en la leyv. Sin embargo, nada justifica que establezcan conductas
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ihidas sin adecuada base legal o que, al desarrollar disposiciones legales
penerales o imprecisas, los reglamentos terminen creando infracciones nuevas
subrepticiamente.

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

peeponde al Presidents de Iz Repabliea ... )

B. Ejercer | potestad de reglomentar lag loyes sin transgredirlas ni desnoturalizarlas

(oo}

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

Ademds, con refacidén al caso concreto, debe tomarse en cuenta gue el primer
pirrafo del articulo 40 de la Constitucion sefiala lo siguiente:

La bey repula ¢l ingreso a la carvera administrativa, y los derechos, deberes y res-
ponsabilidades de los servidores piblicos. No cstin comprendidos en dicha carrem los
fuscignanos que desempeion carges polibcos o de confianzs, Ningin fuscionans o
servidor pablico pusde dessmpeiar mis de un emples o carge plblico remunerada, con
excepeita de uno mas por funcidn docente {énfasis npreasdo),

Dicha disposicion establece una reserva de ley para que, en principio, sea el
legislador guien se encargue de regular el ingreso a la cavrera administrativa asi
como  los deberes v responsabilidades de los servidores  piblicos. En
consecuencia, si bien las normas legales que desarrollan esos temas pueden ser
precisadas o complementadas por reglamentos, no &5  constitucionalmente
admisible que éstos desborden dichas normas legales refiriéndose a asuntos que
no han sido regulados en ellas con un grado minimo de claridad o precisidn,

El primer parrafo del articulo 46 de la LOCGR sefala que la COGR podrd
sancionar a los fimecionarios o servidores piblicos que “contravengan el
ordenamiento juridico administrative v las normas internas de la entidad a la que
pertenecen”, Dicho enunciado es extremadamente general y, por tanto, no cumple
con los estandares minimos que impone ¢l subprincipio de tipicidad.

En cfecto, la frase “el ordenamiento juridico administrative™ es tan amplia que no

garantiza a sus destinatarios un grado minimo de seguridad respecto al conjunio
de conductas por las que podrian ser sancionados maxime cuando, como ¢5 bien

16 dlg 24
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&ﬁamienm jumslﬂn’w cuenta con gran cantidad de
fuentes ¥ estd compuesto — como minimo — por centenares de normas de

diversa noturaler,

51, Algo semcjante pucde sefalarse de la frase “las normas internas de la entidad a la
gue pertenecen”.  Este enunciado también es extremadamente general v no
permite_identificar con precision las conductas concretas por las que la CGR

afoner una sancidn.  En efecto, el funcionamiente de las entidades

Por wanto, la infraccidm contenida en el primer parrafo del articulo 46 de la
LOCGR es inconstitucional porgue que no respeta el subprincipio de tipicidad o
taxatividad que, a su vez forma parte del principio de legalidad reconocido en el
l\ articulo 2, inciso 24, literal d, de la Constitucion.

53

Los siguientes cuatro pirrafos del articule 46 de la LOCGR establecen un listado
— meramente enunciative — de easos en los gque podria sancionarse a
funcionarios o servidores plblicos en aplicacidn de la infraccion tipificada en el
primer parrafo del articulo 46 de la LOGCR. En la medida en gue dicha
celdén es inconstitucional, los parrafos segundo, tercero, cuarto v quinto del
iculo bajo andlisis son inconstitugionales por conexidad.

Incluso si se inferpretara que dichos parrafos pretenden establecer infracciones
autonomas, &stos deberian declararse meonstitucionales parque tampoco respetan
el subprincipio de tipicidad:

- El segundo parrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la OGR
sancionar a funcionarios o servidores piblicos por * Incumplir las
disposiciones que integran el marco legal aplicable a las entidades para el
desarrollo de sus actividades, asi como las disposicienes internas vinculadas
a la actuacidn funcional del servidor o funcioneno pdblico.”  Elle no
permite conocer las conductas pasibles de sancion por las razones expuestas
en €l fundamento 44 supra

- El tercer pirrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar a
funcionarios o servidores piblicos por “Incurrir en cualguier accidn u
omision que suponga la transpresidn prave de los principios, deberes v
prohibiciones sefialados en las normas de ética y probidad de la funcion
publica.,” Elle vulnera ¢l subprincipio do tipicidad pucs las normas de ética
y probidad de la funcidn piblica también son muy diversas ¥ comprenden
una vanedad considerable de supuestos; por tanto, los destimatanios de la
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norma podrign no estar en condiciones de conocer las conductas
susceptibles de ser sancionadas.

- Fl cuarto parrafo del articulo 46 de la LOCGR permite a la CGR sancionar a
funcionarios o servidores publicos por “Realizar actos persiguiendo un fin
dg por ley o reglamento.” Ello vulnera el subprnincipio de llpl:md
fatarse e un supuesto exmremadamente peneral € impreciso.
salidar la constitucionalidad de una norma semejante implicaria
d ananu-al:lzar el articulo 2.24, literal d, de Ia Constitucion,

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

Finalmente, el sexto parrafo del asticulo 46 de la LOCGR intenta subsanar las
deficiencias de los parrafos precedentes sefialando que el reglamento de la ley
“describe  y  especifica cstas  conductas constitutivas  de  responsabilidad
administrativa funcional”, Sin embargo, conforme a lo sefialado previamente, el
subprincipio de tipicidad requiere que las infracciones estén tipificadas de mancra
COncreta y expresa en una nonna con rango de ley, Ademas, dada la generahdad
las infracciones previstas en cl articulo 46 de la LOCGR, cl reglamento no
estaria especificando  infracciones tipificadas previamente sino, mas bien,
tipificando nuevas infracciones lo que no ba sido autorizade por la LOCGR. Por
tanto, esta disposicién no salva la constincionalidad de los demis parrafos del
articulo 46 de 1a LOCGR; por ¢l contranio, en la medida en que todos ellos son
inconstitucionales, el sexto parrafo de este articulo también es inconstitucional por
conexidad.

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

La parte demandante también solicitd que s¢ declare la inconstitucionalidad del
articulo 46 de In LOCGR por contravenir el principio me bis in idem. Sin
cmbargo, pueste que éste ha sido declarado inconstiucional por vulnerar el
subprincipio de tipicidad, seria inoficioso evaluar dicho extremo de la
coTroversia.
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D. Contravencion al derecho fundamental de acceso a la funcion piblica

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

Lag infraceiones de responsabilided administrativa funcional que fecron referidas en
¢l articuls 46 don lugar & la impoesicién de cuniguiers de las sipeicntes sancionss:

n) Inhabilitacion para e] ejercicio de la funcion poblica de uno (1) & cince (3]
afios, [...)

Sefiala que dicha disposicion es inconstitucional pues, conforme a lo sefalado por
el articuln 23 de la Convencion Americana de Derechios Humanos, la sanciin de
inhabilitacién solo puede imponerse previo proceso penal. Ademds, refiere que la
disposicion impugnada vulnera ¢l principio de proporcionalidad pues, mientras
que la CGR puede imponer sanciones de inhabilitacion por ¢l plazo mimma de 1
afio, en casos de condenas por delitos contra la administracion ptblica, la
inhabilitacion tiene una vigencia minima de 6 meses pese a tratarse de hechos de
mayor gravedad,

En primer lugar debe sefialarse que el primer parrafo del articulo 47 de la LOCGR

&5 inconstitucional por conexidad en la medida en gue hace referencia a las

infracciones previstas por el articule 46 de dicha ley que contravienen el
subprincipio constitucional de tipicidad o taxatividad. Por tanto, debe expulsarse
del ordenamiente juridico la frase “gue fueron referidas en el ariculo 46
contenida en dicha disposicitn normativa,

En aplicacion 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 la inconstitucionalidad del articule 46 de la
LOCGR no afecta la valider constitucional de las sanciones reguladas por el
articulo 47 que podrian aplicarse a quiencs cometan infracciones tipificadas en
una norma con rango de ley aprebada en un momenta posterior.

Pese a no estar reconocido expresamente en la Constitucion, este Tribunal
Constitucional ha reconocido el derecho fundamental de acceso a la funcion
pitblica o que resulta compatible con el articulo 3 de la Constitucion, Al
respecto, ha sefalado lo sigmente:

En une primera aproximocidn, ¢l contenido de este derecho pucde desmembrarse
come gigue: 1) acceso 0 la foncion pablics, b) condiciones de igonldad en el acceso.
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Puor un lado, se reconoce en cuanto derecho subjetivo el acceso a kb funcidn piblica,
esto es, |a facultad de incorporasse a la funcitm pablica por pare de cualgquiers
cdadane. S irata aqui del ben jurldico como ebjeto de protecoion {accese a e
fincidn pablica), Por otra, en combbe, =2 establece una exigencia paricular del
aceeso; 1a igualdad de condiciones (o fundamento 38 de b sentepcin emitide en e
Expediente DD025-H05-PITC v olro)

| dmmnm ipuales de acceso {a:,.l'r fundamento 43 de la Sentencia 0025-2005-
PLTC v otro).

Conforme a la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la Constitucion,
concordante con el Articule ¥ del Titlo Preliminar del Cddigo Procesal
Constitucional, los derechos fundamentales deben interpretarse de conformidad
con los tratados sobre derechos humanos susceritos por el Perd,

En consecuencia, debe tomarse en cuenta que el derecho de acceso a la funcidn
pibhica también estd reconocido en el 23,1, literal ¢, de la Convencion Amenicana
de Derechos Humanos de fa siguiente manera:

Foclos los chedadenes deben porar de los siguientes derechos v oporimidades (...}

c. e tener acceso, en condiciones generales de igusldad, & las funciones piblicas de
su paks.

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

La ley pusde mglamemar ¢l gjercics de los devechos y oportunidades o gue sc
refiere el articulo anteriorentre los que se¢ encuentra el dereche de acoeso o la
funcién piblicalexclusivamenie por razones de cdad, nacionafidad, residencia,
s, Instruscidn capacided civil o mental, ¢ condena, por jues compelente, @n
process penal.

Ademas, en ¢l caso Loper Mendoza vs Fenezuela, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos declard la violacion de dichas disposiciones de la Convencidn
por parte del Estado venezolano, toda vez que la Contraloria de la Repiblica de
ese pais impuso una sancion de inhabilitacion al sefior Lopez Mendoza lo que
imposibilitd que registrara su candidatura a la alcaldia del Estado Mayor de
Caracas, En dicha oportumidad, la Corte sefald lo siguiente:

El articulo 23,1 de la Convencibn establece que todos los ciudadanoes deben geear do
|ans: ﬁisuicnlux dlepachos ¥ 1:-]'.l|:|rl|.|h|.dud|1-:5.. o ciles deben ser Enrmﬂ'i:-:jl.ll.m o |
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El articulo 47.1, literal a, de la LOCGR
demanda —establece gue la COR pueede imponer sanciones de inhabilitacion de
entre | y 5 afios para sancionar infracciones graves vy muy graves por
responsabilidad  administrativa  funcional. Sin cmbargo, no precisa
consecuencias concretas de la sancidn de inhabilitacion las cuales se desarrollan,
tinicamente, en el articulo 14.2 | del reglamento de la Ley 29622 aprobado
mediante Decreto Supremo 023-2011-PCM.

EXP, W.® 00020-201 5-FLTC
COLEGIO DE ABOGADDS

ALVAREZ DIAZ - DECANG

Estado en condiciones de igualdad: i) a la pasticipacidn en la direccidn de los
asuntes plblicos, dircctanients o por representantes hbremente slegidos; ii} a votar v
& ser elegido en elecciones periddicas suténticas, renlizadas por sufragio universal e
igual ¥ por volo secreto que garantice la libre expresion de los electores, y it} a
accoder a las funciones piblices & su paas,

I 23.2 de In Convencidn determing cudles =on las causales que permiten
e bos derechos reconecidos en el articule 23,1, asi conws, en su casd, los

AT sr: reficee & una resiriccion impuesta por vin de sancitn, deberia tratarse de una
F "cqmdem POT Juez coMmpatente, en proceso peral”. Minguns de esos requisiios se ha

cumplido, pues el drgano que impuese dichas sapciones ao era un “jucz competenic”,
no hubo “condena” v Ins sancionss no se aplicaron como resultado de un “proceso
pensl”, en ¢l que tendrian que haberse respetado las gamntias judiciales consagradas
o el articelo & de ta Convencion Americana,

[...} En &l presente caso, st blen el sefor Lopez Mendoza ha podido ejercer otrog
derechos politicos (suprn piarr, 94), esth plenamente probado qus se le ha privado del
sufiapio pasivo, e decir, del dereche o ser elegidn,

Low chsdadancs tienen derccho a partcipar en los asmmbos poblicos mediante
referéndum; indciative legisiative, emecidn ¥ revocacion de zutoridades v demanda
de rendicstn de cuenins Tienen tnmbsén el derecho de ser elepidos vy elegir
libremente o sus representantes, de acuerdo con las condiciones y procedimicntos
determinados por ley orglinica,
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AREQUIPA Representadofa) por ALFREDO

En aplicacion de diche criterie, podra producirse una vulneracion al derecho
fundamental de acceso a la funcion plblica si, a través de una sancion
administrativa de mhabilitacidn, se restringicra ¢l gercicio de los derechos
politicos de una persona. A cnteno de este Tnibunal Constitucional, ello también
podria incidir sobre ¢l derecho fundamental a elegir ¥ ser elegido reconocido en el
rticulo 31 de la Constitucidn:

Interpretando 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 inhamhitacion, se restnmjan los
derechos politicos de una persona; particularmente, el derecho a optar por acceder
a la funcitn piblica participando en procesos de eleccidn popular de autoridades.

— impugnado en este extremo de la

las
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En consecuencia, este Tribunal Constitucional considers que el articulo 47.1,
literal a, de la LOCGR es constitucional dmicamente en la medids que se
interprete gue las sanciones de inhabilitacion impuesias por la CGR no restringen

sahws politicos de aquellos que son objeto de inhabilitacidn; esto es, ef

Par tanto, la demanda debe ser declarada infundada en este extremo
interpretindose el articulo 4.1, literal a, de la LOCGR, incorporado por el articulo
| de la Ley 29622, conforme a lo sefialado en ¢l fundamento precedente,

El colegio profesional demandante también cuestiona la constitucionalidad del
articulo 47.1, literal a, de la LOCGR por considerarlo confrano al pringipio
constitucional de proporcionalidad.  Sefiala que es imcompatible con dicho
principio que la CGR pueda imponer sanciones de inhabilitacion por ¢l plazo
mimmo de un afio mientas que, en el caso de condenas por delites contra la
administracion pablica, la mhabilitacion tene una vigencia minima de seis meses
pese a tratarse de hechos mas graves,

A criterio de este Tribunal Constitucional resulta incomecto comparar, sin mayor
andlisis, las sanciones de inhabilitacion que impone la contraloria con la
inhabilitacidn como pena — principal o accesona — impuesta por el Poder
Iudicial por la comisitn de delitos contra la administracion pliblica o de otro tipo.

Elle debido a gue ambos tipos de inhabilitacion poseen distinta naturaleza y
producen efectos distintos, En el primer caso, la inhabilitacion es una medida de
cardcter administrative que, confonme al articule 14.2 del Reglamento de la Ley
20622;

(.. comprende la privaciom de b fuscion, cargo o comisiin que gjercla el
funcionnrie o servidor infractor, asi como la incapacided lepal para obiener
mandato, carge, emples, comision de cordcter pablico, par celebrar contratos
pdministrativos de servicios o para el gjercicio de funcidn pablica o funcienss en
gencral en las entidades,

Por el contrario, conforme al aiculo 36 del Cadige Penal, la inhabilitacion
impuesta como pena principal o accesoria én un proceso penal puede ineidir sobre
un conjunie mucho mis amplio de derechos determinando, entre otros, la
suspensidn de derechos politicos, 1a incapacidad para cjercer la Patria Potestad vy
la privacidn de grados militares o policiales y titulos honorificos.

Rdedd
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A mayor abundamiento, contrariamente a lo que da a entender el demandante, la
pena minima de inhabilitacidn para los delitos contra la administracion piblica
cometidos por funcionarios o servidores piblicos no es de 6 meses cuando csta se
impone como pena prineipal, Al respecto, debe tomarse en cuenta que el segundo
parraf iculo 36 del Cadige Penal sefiala lo siguiente:

7.

i de inhabilitacibn principal se extiende de cinco s veinte afios cunndo se
¢ de los delitos previstos én los articulos 382, 383, 384, 387, 388, J8%, 393, 393-
A, 104, 305, 305, 30T, 397-A, 398, 100, 400 v 401. En cstos supuestos, serd
perpetuz, siempre que el agente actie como integrante de un organizacitn criminal,
conng persona vineuladn o sotde por encosge de clia; o fn conductn recaign sobre
prograomas con fines asistenciales, de apoyo o inclusidn social o de desarrolio,
stempre que €] valor del dinero, bivoes, efectos o ganancias invelucrsdos supere las
quince unidades impositivas thbutarias

Dicha disposicion hace referencia, precisamente, & los delitos contra la
administracion plblica que pueden cometer los funcionaries piblicos con Gnica
excepeion  de los  delitos comprendidos en la Seccion | del capitule
correspondiente del Codigo Penal denominada “Abuso de Autoridad”. Por tanto,
en todos estos casos, la pena minima de inhabilitacion imponerse no es de seis
meses comd sefiala la parte demandante sino de cineo ahos.

79. En consecuencia, puesto que no es posible comparar las sanciones admimstrativas
inhabilitacion con la inhabilitacidn impuesta como condena penal — y también
ue lo sefiglado por el demandante no refleja la realidad del ordenamiento
Juridico penal peruano — este extremo de la demanda debe declararse infundadao.

F. Cuestionamiento a las demds disposiciones de la Ley 29622

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

%1. Sin embargo, no corresponde acceder a lo solicitado porque, comeo se ha expuesto en
los fundamentos precedentes, no es inconstitucional que se atribuyan facultades
instructoras v sancionadoras a la CGR en el marco de un procedimiento
administrative sancionador,

82, Ademas, no se advierte que la meonstitucionalidad del articulo 46 de la LOCGR,
incorporada por el anticulo 1 de la Ley 29622, determane la inconstitucionalidad
por conexidn o consecuencia ——de ninguna de laz  demids  disposiciones
comprendidas en la Ley 29622,
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R3. Por Gltimo debe recordarse que, conforme al articulo 81 del Codigo Procesal
Constitocional, las sentencias que declaren fundade — en todo o en parte — una
demanda de inconstitucionalidad no tienen efectos retroactives. Por tanto, la
inconstitucionalidad del articulo 46 de la LOCGR determinada en esta sentencia no
afecta la valider de las resoluciones v demds actos administrativos emitidos en
aplicacion de dicha disposicidn normativa,

. FALLO

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

i
.

Publiquese y notifiguese.
55.

MIRANDA CANALES

RAMOS NUNEZ

SARDON DE TABOADA
ESPINOSA SALDANA-BARRERA

HA RESUELTO

Con el volo en contra de la magistrada Ledesma Narvaez, declarar FUNDADA
EN PARTE la demanda de inconstitucionalidad; en consecucncia
INCONSTITUCIONAL el articulo 46 de la Ley 27785, Organica del Sistema
Macional de Control y de la Contraloria General de la Repubhca, meorporada por
el articulo 1 de la Ley 29622, en su totahdad, ¥, por concxidad,
INCONSTITUCIONAL la frase “gue fucron referidas en ¢l articulo 467 del
primer parrafo del articulo 47.1, literal a, de la Ley 27785, Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Repiblica, incorporada por
el articulo 1 de la Ley 29622

INTERPRETAR el articulo 47.1, literal a, de la Ley 27785, mcorporado por el
articulo 1 de la Ley 29622, en el sentido que “las sanciones de inhabilitaciin
impuestas por la Contraloria General de la Repiiblica no restringen los derechos
paliticos de aquellos que son objeto de inkabilitacion; esto es, el conjunto de
derechos reconocidas en el Capitwlo I del Titulo I de la Constitucian.

Con el voto en contra del magistrado Blume Fortini, declarar INFUNDADA la
demanda en lo demis que conticne.

FERRERO COSTA W 7

PONENTE SARDON DE TABDADA

iy
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA
BARRERA

La ponencia que se pone en nuesiro conecimiento (1) declara fundada en parte la
demanda en relacion con ¢l articulo 46 de la Ley 27785, Ley Orgdnica del Sistema
Wacional de Control ¥ de la Contraloria General de la Repiblica, asl como la frase “que
fueron referidas en el articulo 46™ contenida en ¢f articulo 47 de la misnta Ley; v (2)
dispone interpretar el articulo 47.1, literal a de Ia referida disposicion en el sentido que
las eventuales sanciones de inhabilifacidm determinadas por la Centraloria no pueden
restringic los derechos politicos contenidos en el articulo 11 del Titwle T de la
Constitueidn,

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

Sobre el deber de los jueces v juezas constitucionales de priservar una
interpretacion conforme a la Constitucion y declarar la inconstitucionalidad coma

oltima ratio

1. En primer lugar, debo sefialar que el juezia) constitucional, sin sbandonar sus
tareas contraloras, es hoy, por sobre todas las cosas, un inlérprete calificado de [a
Constitucion y garante de los principios, valores ¥ preceplos que esta contiene,
asepurando su plens vigencia, En esa medida, en cabal sentide de su labor, su
razonamicento v su tarea de concretizacion siempre deberdn estar dingidos a
optimizar lo prescrito en las disposiciones constilucionales, rescatando sus
sentidos normativos més afines con la tutela de los aspeetos que caracterizan al
constitucionalismo medermno. Tode ello, con base en una lectura intrasistematica
del texto constitucional, asi como con los compromisos convencicnales
asumidos por el Estado o que han adguirido caracter de normativa ins cogens,

2. En este sentido, cormresponde al juez(a) constitucional, como regla general de su
labor, asepurar una interpretacion conforme 8 la Constitucidn, dejando como
iltima v extrema altermativa, seplin corresponda, a una decleracidn de
inconstitucionalidad con efectos propies de un control abstracto, de acuerde con
lo previste en cada ordemamiento juridico peneral en particular, o a la
inaplicacion de la norma cuestionada por inconstitucional propia del control
difuse. Ademds, debe tener presénte que todo ordenamiente juridico estatal
contempordnes  reconoce la existencia de una plualidad de  intérpretes
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vinculantes de su Constitucion. En cse escenano, el juer(a) constitucional en
general, ¥ el Tribunal Constitucional en particular, es, en un Estado especificn,
£l intérprete vinculante final, mas no el damoo.

Caben entonces interpretaciones distintas de una disposicion, maxime si
cualguier disposicion legal, infralegal v, sobre todo, constitucional, contiene
varos sentidos normativos dentro de si. Aquello hace gque sobre su disposicion
puedan darse interpretaciones diferentes a aquellas que hubiese preferido, e
incluso promovido el juez{a) constitucional, sin que agquelle las haga per sc
nconstitucionales. Es mas, y en la medida gue la interpretaciém conforme a la
Constitucion permite distintas respuestas, e juez{a) constilucional no puede
imponer su comprensidn a la de otros intérpretes vinculantes, si a su ver esas
interpretaciones encajan dentro del pardmetro proveniente del texto de la
Constitucion, su lectura sistemgtica y 1o que se infiere de é1',

Lo importante es pues, para un{a) juez(a) constitucional, frente a una decision
tomada por oiro intérprete vinculante de la Constitucion luege de un
pronunciamiento guyo, ver ante todo s esa decisidn tomada, coincida o no con
ella, puede ser comprendida conforme a la Constitecion, Es mas, ¥ si la decision
tomada puede tener comprensiones disimiles, que evenlualmente puedan lener
sentidos normativos conformes con la Constitucidn, pere también puedan
entenderse en forma distinta, el juez constitucional deberd recurrir a, y luego de
distinguir entre disposicion y norma. una sentencia interpretativa —que no
necesariamente €5 manipulativa, como veremos luego— para preservar la
constitucionalidad de lo resuelto (a través de una sentencia interpretativa
denegatoria) ¢ acotar a lo menos posible una eventual y excepcional declaratoria
de inconstitucionalidad (a través de una sentencia interpretativa estimatoria).

Caon ello un{a) juez(a) constitucional cumple a cabalidad sus funciones dentro de
un Estade Constitucional. Nos cormesponde entorces, como miembros de un
Tribunal Constitucional, ir en esa linea de accidn, haciendo todos los esfucrzos
posibles para preservar una interpretaciom conforme 4 la Constitucion, labor
cuyos alcances pasard con explicar con algo mis de detalle a continuacidn, ya
con una mayor vinculacidn al caso que estamos analizando en particular,

" Salva, g incluse con bemeficio de inventorio, que expresamente una interpréfacion vinculanle va
desarrollada, ¥ cuva constiucionalidad no ha sido discutida, sefale que en algun materia, en principio,
no debiers condradecirss una interpretacidon va hecha por el Tribunal Constitucional. En ese sentido, ver,
por gjemplo, lo sefalado en el Cadigo Procesal Constitueional sobre el morgen de interpretacion de la
Judicaturs ordinaria en log protesos de accidn popular ante lo résusito por el Tribunal en proceses de
inconstitucionalidad. Agquello puede sostenerse inchuss sin referimos g supuestos como el de la eventual
rebebdin del legisledor, con los cuales no coincidinmos v gue sin duda requigren un mayor ¥ mejor
desarrallo.
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Sobre la interpretacion conforme a la Constitucion (convencionalizada), ¢l control
de constitucionalidad v la presuncion de constitucionalidad

6.

1.

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

En ese sentido, la aperiura ¢ indeterminacion propia de algunas disposiciones
constitucionales lleva a que las normas de rango legal cuya constitucionalidad se
pone en duda, deban ser evaluadas con sumo cuidado en su conformidad con la
Constitucidn. Ello en mérito & que un intérprete vinculante de la Constitucion
bien podria, mediante una interpretacion caprichosa de los alcances de las
disposiciones constitucionales, desnaturalizar o resttingir arbitariamente la
produceidn normativa.

Es por elle que el examen de constitucionalidad de las normas con rango de ley
por parte del Tribunal Constitucional debe realizarse efectuando una serie de
recandos, siguiendo los parimetros técnicos ya previstos al respecto ¥ en
atencitn a la mayor reflexién que se haya dado sobre estos temas. No se puede,
pues, tratar un asunto tan delicado como este con una aproximacion superficial,
desde la mera intuicién ¢ repitiendo mecdnicamente técnicas propias de ofras
ramas del Derecho.

Dicho esto, considero importante tener presente un elemento indispensable en la
interpretacion de la Constitucidn y el contral de constitucionalidad de las
normas: la presunciom de constitucionalidad, Y es que todas las normas
producidas por los diversos organismos existentes en un ordenamiento juridico
gozan, en principio, de esta presuncién furis fanium a su favor, por la cual estas
s¢ reputan constitucionales, salvo que se demuesire una inconstitucionalidad
ahierta. En dicho caso, los jucces deben adoptar uma interprelacion que
concuerde con el texto constitucional, eriterio reiterado en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional (STC Exp. n.” 00020-2003-Al, £, j. 33, entre otras).

Lo anterior, ciertamente, debe teper én cuenta que nuestmo  ordenamiento
juridico {comenzando por la Constitucidn) se encuentra “convencionalizado™, lo
que implica que este debe ser leido, comprendido v aplicado conforme a lo
previsto en los tratados sobre Derechos Humanos, Asimismo, la Constitucion y
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el conjunio del ordenamicnto juridico de un Estado tiene que entenderse de
acucrdo con parfmetros interpretativos més bien propios de aquello que sc
comprende como dentro del Derecho Intemacional de los Derechos Humanos.
En otras palabras, la interpretacion conforme a la Constitucidn y la llamada
presuncion de constitucionalidad de las normas debe ser entendida en una
dindmica de “convencionalizacion del Derecho®, conforme a la cual se busca
eonfigurar un Derecho comiin inspirado en lo sefialado por los tratados vigentes,
su jurisprodencia vinculante vy aguellas pautas que ya se nos imponen como
normas de ius cogens. Ello, desde fuego, incide en el conocimiento y la
comprension de los derechos previstos en el ordenamiento interno, de los
mecanismos  (instituciones  y  procesos) establecidos en esos  mismos
ordenamientos para cautelar esos derechos, ¥y en ofros aspectos recogidos en
vada Constitucion nacional en particular. Es en este sentido, entonces, que la
“oresuncién de constitueionalidad™ solo puede entenderse debidamente en ol
marco de una entendimiente de una “Constitucion convencionalizada™

En cualquier caso, debe tenerse claro que la presuncion de constitucionalidad de
las normas no se sustenta en una mera deterencia haeis ¢l legislador(a), sino que
encuentra su real fundamento en la legitimidad con que cuentan las actuaciones
de, por ejemplo, el drgano legislativo y representativo; v, tal vez en un sentido
mds practico, se vincula a la eficacia de las normas generadas por dicho
legislador. Ello toda vez que la inexistencia de ests presuncitn llevaria o un
estado permanente de cuestionamiento ¢ inseguridad juridica que imposibilitaria
una convivencia en paz social,

Afirmado este punto de partida, es pecesario apuntar gue esta presuncion de
constitucionalidad tiene como consecuencia natural a la obligacidn dirigida a los
jueces constitucionales de interpretar, en la medida de lo posible, de modo que
se preserve la constitucionalidad de la norma. Es asi que, ¥ entre varios sentidos
normativos un juez{a) constitucional, en un caso conereto, tendra que oplar por
aquel sentido gue mantenga la norma en el cavce constitucional (que permita, en
ultimo caso, acotar la inconstitucionalidad al menor dmbilo de aceidn posible).
Asimismo, ¥ con base en lo ya indicade, es menester precisar que nos cstamos
hablando de una “interpretacion conforme a la Constitucidn convencionalizada®,
lo cual implica, desde luego, que debe incluirse fa “presuncion de
convencionalidad™ en la ya referida “presunciin de constitucionalidad™.

Ahora bien, para esto serd necesario realizer una adecuada distincién entre
disposicidon v norma. Al respecto, la disposicion jurfdica (que comprende tanio a
una disposicidn como un fragmento de disposicidm, una combinacien de
disposiciones o una combinacién de fragmentos de disposiciones), viene a ser el
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texto que un determinado documento juridico contiene. De otro lado, la norma o
los sentidos nommativos son los distintos significados que el sujeto intérprete ha
atribuido & la disposicion juridica a través de la interpretacion. En términos muey
difundidos, entre otros, por Guastini, se llamara “disposicion” a cada enuneciado
que forme parte de un documento nonmativo, es decir, a cada enunciado del
discurso de las Muentes, “Norma" serd cada enunciado que constituya el sentido o
sipnificado atribuido a una disposicion®. Esta distincion tampoco es novedosa en
la jurisprudencia. Ha side adoplada ]Jaul'ﬁl:arn-l:rtfl_* pot  este Tribumnal
Constitucional, ¥ con relevancia para este caso desde "Tinee Silva" (STC Exp.
n.? 00010-2002-Al).

Tenemos entonces que, si de una disposicion se pueden extraer varias normas o
significados, es plavsible que algunos de esos sipnificados posibles sean
constitucionales, mientras que otros no lo sean. Esia distincion disposicidn-
norma es aquella mediante la cual se que permite que un juez pueda oplar por
aquella interpretacion constitucional que serd precisamente mis alenta a
abservar la legitimidad constitucional y democrilica de las normas emitidas por
el Congreso,

La interpretacion conforme a la Constitucidn como primera obligacion del juez o
Juera constitucionsl

15.

6.

Partiendo de lo agui afirmado, la obligacidn del juez constitucional se wva
delincando ne solo hacia optar por la norma que permita salvar la
constitucionalidad de cualquier disposicion impugnada, sino también va a dingir
a todos sus esfuerzes por llegar a ese resultado, Abora bien, 31 ello puede
predicarse como algo obligatorio parva todos los jueces en las inlerpretaciones
que realizan, convienc agui anoctar que en el caso del Tribunal Constitucional
este ohjetivo sigue siendo el misma, pero, justo es resaltarlo, también implica
algunos matices a tomar en cuenta.

Y es gue corresponde al Tribunal Constitucional, conforme al articulo 202,
inciso 1 de la Constitucidon, conocer el procese de inconstitucionalidad en
instancia dnica, en lo que constituye un control absteacto 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 ¥ afos de
jurisprudencia lo demucstran, de forma mecdnica.

FGUASTIMI Riceards, Disposieion vi, Monna, Traducide por Maor Femndndor Pérez. En: Disposicidn vs
Marma (200 1), Lima, Palestra Editores. p. 136,
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Justamente este Tribunal se enconted esta respuesta al tratar temas tan sensibles
como ¢l de la denominada “Legislacion Antiterrorista™, v otorgar una salida
constitucional a la normativa prevista sin dejar de lado los lines que buscaba las
diferentes disposiciones previstas en su texto onginal. Podemos afirmar, pues,
que aquella perspectiva, mediante el cual se entiende el control de
constitucionalidad como un ejercicio gue se debate solo entre dos opciones
(confirmar la constitucionalidad/declavar la inconstitucionalidad, sin mas) ha
quedado obsoleta, st alguna ver tuvo real vigencia. La complejidad de los casos
puestos en conocimiento de un Tribunal Constitucional. y el alto interés piblico
que supone la resolucion de dichos casos, obliga a observar opciones que vayan
miis alld del falso dilema de contar solo con dos pozibilidades.

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

“[Lla interpretacidn conformé tiene sSu origen en dos  principios
establecidos previamente en la jurnisprudencia de la Corte Suprema
Federal norteamericana. En primer lugar, de acuerdo con dicha
junspridencia, todas las normas generales deben interpretarse in
farmony with the Constitttion, principio al que debe agregarse la regla
sobre ln presuncion de constitucionalidad de las leyes, ya que también se
supone que los organismos legislativos no expiden normas que
intencionalmente contradigan a la Carta Suprema. De acuerdo con cstos
principios una norma general no debe declararse invalida nsi sea con
efectos particulares, como ocurre en el sistema americano, coando puede
ser interpretada en consonancia con la Constitueion, con mayor razdn si
la sentencia estimatoria posee efectos generales como en el sistema

europen, ™

Sobre las sentencias interpretativas

19.

Ahora bien, en el esfuerao de cumplir con su labor de interpretacion conforme,
los tribunales constitucionales hoy utilizan la téenica de las sentencias
interpretativas, para asi mantener la disposicion o disposiciones cuestionadas en

! FERRER MAC-GREGOR, Edusrdo v Héctor FIX ZAMUDID, Las sentencias de loa Tribunales
Constitucionales, Centro de Estudios Constitucionales dal Tribunel Constitucsonal, Limn, 2008, p. 31-32
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lo posible dentro de los cinones constitucionales. Estd técnica precisamente cs la
gue plantee sea la utilizada en el presente caso,

Y s que, repito, actualmente el trabajo de un Tribunal Constitucional va més
alla de declarar la inconstitucionalidad de aguellas normas con rango de ley. Su
labor v su razin de ser es la de propoercionar los parimetros interpretalivos en
funcion de los coales los jueves ordinarios ¥ coalguier oiro ciudadane deben
comprender ¥ aplicar las leves. En ese escenario, correspondera al Tribunal
Constitucional emitir sus sentencias estimatorias o desestimatorias sin dejar
vacios o lagunas, debiendo entonces acabar con cuslquier incoherencia o
confusién que puede encontrar, o, por lo menos, buscando vincular al legislador
en la subsanacion de eventuales deficiencias. En ese tenor, privar a un Tribunal
Constituciongl de instrumentos para ejercer labores de interpretacion conforme a
la Constitucidn como las sentencias, o establecer limites irrazonables al gjercicio
de estas afribuciones interpretativas, es despojar a dicho Tribunal de aquello que
es su mismo sentido de existencia.

En cualquier caso, ¥ entrando mas en matena, como es de conocimiento general,
hay diferentes tipos de sentencias interpretativas. En las yenfencias de simple
anwlacidn el juzgador constitucional resuelve sin mds dejar sin efecto toda o
solamente una parte de una ley o norma con rango de ley. En las senfenciox
fnferpretalivay propiamente dichas, lo que se declara inconstitucional s aquella
interpretacién reputada errdnea o indebida de una norma en particular,
equivocacion mediante la cual se le ha dado un contenido y un signifcado
distintes a aquellos que en principio le comespondian. Dicho con oiras palabeas,
aqui el juez constitucional no pone ni guita nada, sino que, dentro de varios
sentidos normativos dentro de una disposicidn, sino que escoge el sentido
narmative que considera conforme a la Constitucién. Ello en el caso de una
disposicion que omile precisiones imphicard determinar 51 esa  disposicion
habilita o no al supuesto impreciso ante la omisién en que se habia incurrido,

. Las senfencias interpretativas-manipudativas implicardn un cambio en los que el

juzgador o juzgadora competentes inicialmente encuentran en las disposiciones
sometidas a su andlisis. Y es que estos juzgadores deben hacer frente a que su
tarea de preservar una interpretacidn conforme a la Constitucidn cuando se
encuentra con disposiciones que determinan en principio algin contenido
normalivo que puede ser considerado inconstitucional dentro de una ley o nonma
con rango de ley, subdividiéndose por ello a su ver en semtenciay reductoras,
aefitivas, sustitutivas y exhorigiivas,
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Entrando un poco mds en el detalle de esta Gltima subdivisidn, semfenciay
reductoras son agquellas en las cuales se anota que paric de un texto cucstionado
es inconstitucional, inconstitucionalidad que buscara reverirse recortando su
contenido normativo conforme a la Constitucion invocable, y, por ende,
circunscribiendo  su  posible comprensidon a casos concretos en sede
administrativa o jJudicial, Semfenciay aditivas serian las que, para salvar la
determinacion de una inconstitucionalidad, se procede a afiadir alpo a lo hasta
entonces vigente para asi alcanzar su constitucionalidad. Senfenciay sustifufiveas
es la denominacion que reciben aquéllas donde simultdneamente se declara la
inconstitucionalidad parcial del sentido de una disposicion y sc incerpora una
modificacion del aspecto de dicha disposicion que acaba de sefinlarse como
posible de inconstitucionalidad, produciendo asi un cambio o alteracion de parte
de la literalidad de una ley. Finalmente, las semfencios exhoriafivay dnicamente
implican la emision de recomendaciones para que, deniro de un plazo mis bien
razonable, se expidan pormas en puridad scordes con los  parametros
constitucionales vipentes.

Esta sistematizacidn, bisicamente coincidente con la clasificacion recopida v
difundida en lengua espafola por Diaz Revorio® , fue también tomada va hace
varios afios por el Tribunal Constitucional v forma parte de su scervo
jurisprudencial. En una aproximacién a lo sefialade por la jurisprudencia de
nuestra entidad, resulta pertinente retomar lo que va ha sido asumido en ¢f Peri
en torno a las sentencias interpretativas, las cuales se caracterizan de la siguiente

ILEEras

"En este caso el drpana de contrel constitucional detecta v determing B exisiencia de um
contanido normetiva mconstitecionsl dentro de opa ley o norma con rangs de by, La
elaboracidn de dichas sentencias esti sujetn allemative y acomulstivamente a dos tipos
de operaviones: In nblafiva v la reconstrsctiva,

La opecracidn ahlativa o de exéresis conziste en reducir los plepnces normativos de la ley
impugnada “eliminande™ del proceso imterprétativo alguna frse o hasia wia norma cuya
significacion colisiona con la Constitwcibn, Poro ta) efects, a6 declars la nelidad de las
“expresiones impertineries”;, fo gue genera un cambio del contenido preceptiva de la
lev. La operacidn reconstructiva o de reposicion consiste en consignor el nlcence
normative de la ley impugnadn “agregandoscle™ un confenido v un sentido de
inferpretacion que to aparece en el texto por sl mismo,

La existencia de este tipe de sentencias s justilica por la necesidad de evitar los elecios
pernicioses gue pusdan presentarss en determinadas circunsiancias, come consecuencii
die los vacios legales que surgen luego de la “expulzion” de uia ley o norma con rango
de lev del ardenamiento juridico. Talés circunstancias tenen qué ver con la cxistendia

==

1 DIAZ REVORID, Javier. Interprefacién constitucionzl de la bey v sentenciss  interpretativas.
Fenzamiento Constiincional Afio VI N8, p, 183-189



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

LT

EXP, N2 00020-2015-PLTC

COLEGIO DE ABOGADOS DE
AREQUIPA — Represendado por
ALFREDD ALVAREZ DIAZ (DECAND)

de dos principios reclores de |2 actividad jurisdiccional-constituyente, a saber; el
principio de conservacitn de ln ey v el principio de interpretacidn desde |
Conatitugidn, Conviens tener presents en qud conaisten:

- El principie de conservacién de Ia ley. Medionte este axioma se cxige al juce
constitucional “salvar™, hasta donde sea razonablemente pesible, la constitucionalidad
de una bey impugnada, en arss de afirmar s seguridad juridics v o pobernabilidad del
Estad,

Es decir, la expulsidn de una ley del ordenamiento juridico por inconsutecional, debe
ser ln dltimaraton la que debe spelarse. Asi, o simple  declaraciin  de
inconstitucionalidad no debe ser utilizada, zalve s1 es imprescindible & inevitable.

- El principio de interpretacién desde la constitucion, Mediame este axioma o pauis
bisica se asigne vun seotido a una ley cusstionada de inconstitucionalidad, & efectos que
ella guarde coberenci y armonla con el plexo del texto indanwental

Dicha interpretacion hace que la fey sea conforme o e Constitueidn; cabiendo, parn tol
efecte, gue se reduzea, sustiiuya o modifigue sw aplicacldn para los casos concretos.

La experiencia demasestra gue residualmente In declaracitn de  inconstituciomalicdad
puede lerminar sweodo mas pravesa desde un punto de vista politics, juridice,
goonomica o socinl, que su propia permanencia denire del erdenamisnto constitucionzl
Mg, pues, los efectos de dicha declarackon pusden procucir, durminie un "tempo™, un
vacio legislative dafoss pam la vida coexistencial,

En ese sentide, po debe plvidarse que la jurisdiccion constitucional desamolla una
funcidn armonizadora de los conflictos sociales ¥ polilices subvacentes en un process
constitecional, por lo que dichas sentencins se constituyen en instrumentes procesales
necesarios para el desarrolle de tal fin

Este fipn de senlencias propician el despliepee de los efectos de los normas
constitucionnles que podrian ser obstaculizados por los “huecos normatives™ emansdos
diz um simple fallo sstimatorio

Las normas inducidas vy deducidas emanadas de una sentencil  manipuiativa-
nterpretative.  {normatival  se  encuentran  implicitas  denfra del  ordenamients
constitucional, pere son objetsvables medianie este procedimiento.” (00004-2004-
COTe, £3)

25, En el caso concreto ahora sometido a nuestro andlisis, lo resuelio en mayoria por
la actual composicién de este Tribunal ha establecido dos decisiones
interpretativas, precisamente conforme a los critenos expresados supra. Por una
parte, ha dictado una decisién o sentencia reductora, en la medida que solo ha
declarado inconstitucional una parte {algunas de las expresiones lingiiisticas) del
articule 47 de la Ley Orgamica de la Contraloria General de la Repiblica. Mis
especificamente, se declara la inconstitucionalidad de la expresion “que fueron
consideradas en ¢l articulo 46", Por otra parte, ha emitido una decision o
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sentencia interpretative propiamente dicha cuando ha resuelto que el articulo
47.1, literal a) de la Ley Organica de la Contraloria General de la Repablica
puede ser considerado como conforme con la Constitucidn dnicamente en la
medida que se interprete que las sanciones de inhabilitaciton establecidas por la
Contraloria no pueden restringir los derechos politicos contenidos en el Capitulo
1T del Titulo I de la Constitucion (modalidad de sentencia que este Tribunal ha
empleado recientemente, por ejemplo en los ya referenciadas 58TC Exp. n”
O0001-2018-Al, caso “Ley de Teansfugnismo 27, y Exp n,® 00001-2014-P1, caso
“Dicapi™}. Sin embargo, corresponde sefialar algunas cosas mas al respecto.

La necesidad de una interpretacion convencionalizads de la Constitucion

26,

27,

Conviene tener presente que, sobre la base de la existencia de un campo juridico
internacional mediante el cual se reconoce derechos wvinculantez para los
diferentes ¢stados, v de una institucionahidad encamineda a hacerlos valer, se ha
consolidado 1a necesidad de comprender el ordenamiento juridico vigenie en
cadn Estado en particular en clave de lo previsto a nivel convencicnal, en la
linea de lo que va algunos han denominado un Derecho Constitucional comin,

Esta “comprension” convencionalizada de nuestra normativa no se limitan,
como sefialan alpunos{as), a la firma v aplicacion de la Convencidn Americana
de Dercchos Humanos, Es invocable también a otros tratados, e mncluso a
aquellos no suscritos por un Estado articular, pero que han devenido en normas
fus cogens, Entonces, para determinar 5i un tema cuenta o no con cobertura
constitucional, corresponde analizar también (e incluso de mancra inicial ¥
preferente) si esta materia tiene real cobertura convencional.,

El rol de la Contraloria General de la Repablica

28.

29,

Ademas de lo vinculado con las sentencias interpretativas, un asunto que vale la
pena analizar ests referido al importante rol que cumple la Contraloria General
de Ja Repiblica en el marco de nuestra Constitucidn y, en dicho contexto, saber
lo gue a esla institucidn le compete hacer realmente y, por ende, lo que se puede
esperar de ella, especialmente en el dmbito administrative sancionador. Pasaré
inmediatamente a desarrcllar esa materia,

Sepuramente se coincidird en afirmar que, en un Estado Constitucional, no solo
s¢ pretende mantener la efectiva vigencia de los derechos fundamentales, sino
también, ¥ para garantizar lo primero, proscribir la arbitrariedad de todo aquel



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

30,

31.

3.

£XR

L 0

EXP. N.® O0020-2015-FITC
COLEGIO DE ABOGADOS DE
ARBEGUIPA — Reprasenticle por
ALFREDO ALVAREZ DIAZ (DECAND)

que detente una cuota de poder’, Una de las medidas  que siempre se adoptan
para conseguir ese objetivo, ¥ que hoy por hoy constituye un rasgo distintivo de
un Estado Constitucional, es el principio de separacion de poderes, reconocido
en el articulo 43 de nuestra Constitucidn.

Este principio alude & que el poder no debe encontrarse concentrado en una sola
persona u drpano, sino que este debe estar distribuido entre las distintas
instituciones que conforman el Estado. Ahora bien, en estricto, el poder del
Estado es uno, por lo que, independientemente de la denominacidn que recibe el
principio sefialado, cabe referirse mds téchicamente a una divisidn de funciones,
las cuales son encomendadas por nuestra Constitucion a diferentes organismos.
Dicha separacion de funciones no supone qué entre las distintas entidades que
componen ¢l Estado exista una separacion rigida gue aisle a unas de otras, sino
que, en el gjercicio de las competencias que cada una detenta, exista entre ellas
diversas relaciones de coordinacion, colaboracion, € incluse de control, que
permitan cumplir con los fines que justifican la existencia ¥ permanencia del
mismo Estado.

La funcidn de control alude agui a una especial relacidn entre las distintas
entidades del Estado orientada verificar que el ejercicio de las competencias que
cada una detente no se realice de manera arbitrana. En ese sentido, la funcion de
control obedece 1 una dindmica de pesos v contra pesos, a través de la cual los
distintos organismos del Estado, mediante €l gjercicio de las competencias que
les han sido asignadas v en la medida en que estas asi lo permitan, liscalizan el
gjercicio de las competencias de los demis.

Ahora bien, la funcidn de control del ejercicio de las competencias asignadas a
las distintas entidadez de la Adwministracion, requiere de una cierta
especializacion cuando el control tiene como objetive concreto la supervision
del buen manejo econdimico y financiero de los recursos del Estado, asf como la
correcta ejecucion del presupuesto puiblico. Dicha actividad resulta de vital
importancia en un Estado Constitucional, pues el control de la corrects ¢jecucion
del presupuesto supone verificar gue los recursos publicos se encuentren
destinados satisfacer las necesidades de las personas, de la maners méas efciente
posible.

En el Permi, esta necesidad es5 cublerta a través del denominade “Bistema
Macional de Control”, el cual se encuentra inteprado tanto por la Contraloria
General de la Repdblica, como por las unidades orginicas responsables de la

TARAGON, Manuel Consitweids v conteal, Fatroduvceidn a la teorla constitweional del eontrsl,
Eiigiones Ciodad Argenting, Boenos Arres, [ 12,
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funcidn de control gubernamental de cada entidad, v, en algunos casos, también
por las sociedades de auditorda externa independiente. En conereto, la
Contraloria General de la RepOblica es un organismo constitfugionalmente
autdnomo, al cual la Constitueidn peruana actualmente vigente, en el articulo 82,
ha designado como lz entidad superior del Sistema Nacional de Control.
Asimismo, la Ley 27785, reconoce a la Contraloria General de la Repiblica
coma ¢l ente téenico reclor del sistema de control en el pais. En ese sentido, se le
reconoce como una autoridad técnico normativa a nivel nacional que dicta las
normas y establece los procedimientos relacionados con el dambito de control
econdomicd v financiero del Estado, coordina su operacidn téenica yoes
responsable de su correcto funcionamiento en el marco de las normas aplicables.
Dicho de otra forma, la Contraloria General de la Repiblica constituye lo que a
nivel internacional se denomina una Entidad Fiscalizadora Superior, es decir, el
organo gue detenia la mas importante funcidn de fiscalizacion o de auditoria
econdmica-Ninanciem del Estado.

En ese sentido, la Contraloria General de la Repiablica cuenta con lag
competenciag tipicas de toda Entidad Fiscalizadora Superior, tal como puede
verificarse de la revisidon del articulo 22 de la Ley 27785, entre las cuales se
encuentran: acceder en cunalquier momento y sin limitacion a los remstros,
documentos e informacion de las distinlas entidades de la Admanistraciin;
ordenar que los organos del Sistema Nacional de Control realicen las accioncs
de control que considere pertinentes; supervisar y garantizar el curnplimiento de
las recomendaciones que se deriven de los informes de contrel; ejercer el contral
de desempeno de la gjecucion presupuestal; entre otras.

Dichas competencias se enmarcan en aquellas que han sido reconocidas como
las fradicionales que detenta una Entidad Fiscalizadora Superior, tal como
reconoce la Declaracidn de Lima sobre las Lineas Bosicas de Fiscalizacion: a)
facultades de investipacion, b) facultad de Ejecucidn de las verificaciones de
control, y <) facultad de actividad p:ﬁcial". En ese sentido, las competencias
reconocidas a la Contraloria General de la Repoblica pueden enmarcarse en
cualquiera de las tres posibilidades recientemente mencionadas, ademfs de
aquellas competencias que se encuentran referidas a la gestibn de la propia
entidad.

36. Con ello queda en evidencia que el ambito de competencias de la Contraloria se

encucnira referido, principalmente, a la fiscalizacion v a las acciones de control
que estime necesarias para vigilar que los recursos del Estado sean empleados de

® Declaracidn de-Lima sobre lay Lineas Bdsicar de Fisealizactdn (19771 Apartada TV Facultndes de las
Entidades Fiscalizadoms Superiores.
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la forma mds eficiente posible v dentro del marco juridice vigente, asegurando
una correcta ejecucion del presupuesto pablico que permita el cumplimiento de
los fines del Estado, entre los cuales se encuentra, sin duda, la satisfaccion de las
necesidades bdsicas de la poblacidn v, por lo tanto, la efectiva vigencia de sus
derechos fundamentales

37, Sin embargo, lo que agui se encuentra en discusion es =i la eventual asignacion
de competencias con las que literalmente cuenta una Entidad Fiscalizadora
Superior, no obsta a que, en atencidn a las exigencias de la realidad, se considen:
pertinente por lo menos debatir sobre la posibilidad de atribuirle alguna otra
competencia inicialmente no prevista gque contribuya al fortalecimiento de su rol
de control especializado. Eso es precisamente lo que se discute: =1 es
constitucionalmente admisible el reconocimiento de la potestad sancionadora
que 52 le ha encomendado a Ia Contraloria, a través de la Ley 29622, Y es que,
con el otorgamiento de dicha competencia, s¢ le reconoce a la Confraloria
General de la Replblica la posibilidad de iniciar procedimientos administrativos
sancionadores ¢ imponer sanciones a aguellos funcionarios y servidores pablicos
que hubleran incurrido en responsabilidad administrativa de cardeier funcional.
Esta opeidon por otorgar potestad sancionadora funcional a entidades como la
Contraloria General de la Repiblica, no es exclusiva de nuestro pais. La misma
ha sido acogida en otros paises de la region como Chile {con una Contraloria
que, justo es anotarlo, cuenta con un singular margen de competencias) o
Ecuador, por citar algunes ggemplos.

3%. Al respecto, debe atenderse a que la funcién preponderante gue ejerce la
Contraloria General de la Repablica es una de raturaleza contralora, valga la
redundancia, a través de las llamadas acciones de control, mediante las coales
puede identificar actos de cormupeidn o inconductas funcionales que inciden
directamente en la correcln gjecucion del presupuesto pablico ¥y con ¢l erario
nacional. Sin embargo. oportuno es anotar gue la funcion de control no se agota
necesariamente ¢n la identificacién de un hecho gue resulte contrario al
ordenamiento juridico en materia econdmico presupuestaria, sino que también
implica la posibilidad de adoptar medidas represivas de dichos hechos que
desincentiven la comision de los mismos v que aseguren la eficacia de las
normas, e solo las de caracter general, sino también de aquellas de caricter
téenico emitidas por la propia entidad contralora. Es por ello que se alega que no
resulta inconstitucional e inconvencional per se que la Contraloria General de la
Republica cuenie con la posibilidad de imponer sancioncs, pues cllo, en
pringipia, puede fortalecer la eficacia de la funeidn de control que le ha sido
encomendada. Ahora bien, aquelio en cualguier caso, tendrd gque hacerse con
mucho cuidado, para asl no generar confusiones entee el ejercicio de su labor
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supervisora y las nuevas atribuciones sancionadoras. De alli la importancia de,
por lo menos frente a este extremo de lo demandado, analizar si cabe una
interpretacion conforme 2 [a Constitucion  (convencionalizada) de la ley
sometida a debate.

Lo anteriorments scfialado puede tener una mejor justificacion si, ademds, sc
tiene en cuenta que, dada la alta especializacidn que requieren las labores
encargadas a la Contraloria General de la Repiblica, se argumenta también que
resultaria razonable que ella adopte medidas de sancién en relacién con las
irregularidades que hubiera detectado, al tratarse de la entidad administrativa
mads calificada para evaluar la gravedad de los actos que identificados asl como
de adoptar las medidas sancicnadoras adecusdas con relacion a la infraccion
cometida.

La potestad sancionadora de caricter funcional de In Contraloria General de In
Repiablica, ¥ ¢l andlisis sobre si hay justificacién constitucional y convencional a su

ejercicio

44,

41.

Cuando hablamos de una potestad estamos haciendo referencia a aguellos
poderes de los gue goza la Administracion para imponer consecuencias juridicas
de su actuacién a los administrados, en aras de la satisfaccién de los intereses
plblicos. Asi, en la doctrina se distinguen distintas potestades de las que goza la
administracian, lales como la potestad planificadora, la potestad inspectora, la
potestad reglamentaria, v, también, la potestad sancionadora, Esta altima se
encucntra intimamente vinculada a la eficacia de las funciones que realiza una
entidad de la administracion. En ese senfido, se reconoce que, junto a las
potestades de ordenar ¥ prohibir que detenta toda entidad administrativa, parm
que estas sean eficaces, se requiere contar también con una potestad para
sancionar aquellos comportamientos que no s¢ ajusten la conducta prescrita’,

Cuando esa potestad sancionadora se encoentra dingida contra los servidores y
funcionarios publicos, nos encontramos, en concreto, frente a la potestad
sancionadora de cardcter funcional o disciplinaria, es decir, aquella potestad
sancionadora  ejercida con la finalidad de proteger la organizacion y
funcionamiento de la Administracidn, asi como garantizar la probidad de los
funcionarios de la Administracidn®,

T MESTRE, Juan, “La Configuracidn constitucional de la potesiad sancionadors de ln Administracion
publics”. En: Esfudios sobre la Constitncion Espafiola. Libre Homenale ol profeor Garels de Exterdia,
Val.Ill, Civitas, 19801, p. 2497,

'GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo v Tomas Ramdn FERNANDEZ. Crso de Devecho Adninistreariv
Tomao [, Lima, Palestra, 2011, pp. 1070-1071.
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Ahora bien, ¥y en el marco del principio 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, en todo
caso, desprenderse de las atribuciones va prescritas como competencias
implicitas.

En ese sentido, se alega que, & través de la Ley 29622 se ha dotado a la
Contraloria General de la Repiblica de la potestad para sancionar a aquellos
servidores v funcionarios piblicos gue incurran en  responsabilidad
administrativa funcional. Dicho tipo de responsabilidad es definida por Ia
Movena disposicion Final de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Control,
donde se califica a la responsabilidad administrativa funcional en los siguientes
tErminos:

“Es aguella en la que incurren los servidores v funcionarios por haber
contravenido el ordenamiento juridico administrative v las normas
internas de la entidad a la que pertenecen, se encuentre vipente o
extinguido el vinculo laboral o contractual al momente de su
idestificacion durante el desarrollo de la accion de control. Incurren
también en responsabilidad administrativa funcional los servidores v
funcionarios pablicos que en ¢l giercicio de sus funciones, desarrollaron
una gestion deliciente, para cuya conlipuracidn se requiere la existencia,
previa a la asuncidn de la funcion piblica que corresponda o durante el
desempefio de la misma, de mecanismos objetivos o indicadores de
medicidn de eficiencia®™

. En otras palabras, se busca conseguir que la responsabilidad administrativa

funcional se encuentra intimamente vinculada al ejercicio de la funcidn
administrativa encomendada a cada servidor o funcionarie publico. De esie
modo, se incurrird en responsabilidad cueando, a propoésito del ejercicio del
cargo, s¢ vulpere ¢l marco normative o, pese 4 sctuar dentro de lo prescrlo por
el ordenamiento juridico, el funcionaric o servidor pablico desarrolls sus
funcienes de manera deficiente®,

" En ese misme sentido, GARCIA COBIAN, Erika. “Anilisis d¢ constitucionalidad de la facultad de la
Contraloria General de In Repidblica para sancionar por responsabilidsd administrativa funcional y su
relacian con el prmcipio &l e Bis dr idem ™ Tesis para optar el grado academico de Magister en
Dereche Constitucional. Pontificia Universidad Catélica del Perl, Escuela de Posgrado., Lima, 2014, pp.

28
]
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Ahora bien, el reconocimiente de que los funcionarios ¥ servidores piblicos
puedan ineurrir en esta responsabilidad particular encuentra su fundamento en la
propia Constitucion. Asi, el artioulo 39 prescnbe que “Todos los funcionarios y
trabajadores pliblicos se encuentran al servicio de la Nacidn™, con lo cual se
determina que su actuar debe encontrarse encaminado a la consecucion del
interés piblico. Asimismo, los articulos 40 v 41 encomiendan al legislador
regular el régimen de responsabilidad de los servidores v funcionarios pablicos.

Jusie es reconocer que la potestad administrativa sancionadora, con respecto a la
responsabilidad administrativa de caracter funcional, también es tratada por otras
normas que regulan la actividad de los servidores ¥ funcionarios pablicos, tales
como ¢l Decreto Legislativo 276, la Ley 30037, o el Texto tnico Ordenado de la
Ley 37444, por sefalar algunas. Sin embargo, y en este caso en especifico, v en
razon a la labor especializada que ejerce la Contraloria General de la Repdhlica,
lo gue se pregunta es si resulta constitucionalmente admisible gque esta entidad
cugnte wmbién con um régimen sancionador propio que fortalezea su ral como
Entidad Fiscalizadora Superior,

De este modo, v a través de la Ley 29662, se reconoceria a la Contraloria
Gienetal de la Repiblica una potestad con una doble funcion, De un lado, una
funcién preventiva, pues busca disuadic a los funcionarios v servidores piblicos
de incurrir en alguna causa de responsabilidad administrativa. Y de otro, una
funcién punitiva, pues sé dispondra una sancidn efectiva por haber incurrido en
algunc de los supuestos de responsabilidad. En ese tenor, se sefiala que una
Entidad Fiscelizadora Supenor cuenie con una competencia sancionadora no
implica necesariamente una desnsturalizacion de sus funciones, sino gque pucde
sostenerse una interpretacion conforme a la Constilucion (una Constitucion
convencionalizada como a nuesira) mediante la cual la Contraloria, debido a que
cuenta con una funcidén de control especializada, puede advertir determinadas
irregularidades que otras entidades no podrian, y ademds, en tanto coenta con los
comocimientos téenicos adecoados para determinar si la irregularidad advertida
amerita una sancion y de qué indole.

En ese sentido, conviene tener presente cudles son los compromisos asumidos
por el Estado peruano que puedan incidir en admitir una interpretacidn conforme
a la Constitucidn que permita, 1al como alega el Congreso, el reconocimiento de
una potestad sancionatoria a la Contraloria General de la Repiblica. Caso
cofitrario, deberiamos cefiirnos a  interpretaciones sistematicas del texio
constitucional, sea para sostener la constitucionalidad de la ley impugnada o
para declararla. como altima ratio, inconstitucional,
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En esa linea, y conforme &-una comprensién convencicnalizada de la
Constitucion peruana de 1993, debe tenerse en cuenta lo regulado por la
Convencion de las Naciones Unidas contra la comupeion'™ y en la Canvencidn
Interamericana contra la corrupeion'!, tratados ratificados por el Perd, los cuales
también hacen referencia expresa a la ﬁtsha conira ¢l lavado de activos. Entre lo
alli regulada, destaca la previsidn expresa fitica del mandato dirigido a los
Estados para “fomar todas las medidas nedegarias” en la lucha contra la
corrupcion. Este, entre otras posibilidades, alude especialmente al deber estatal
de adoptar todas las medidas legislativas y administralivas gue Sean necesariis
para lograr los propositos de la Convencitn, e incluso a  la posibilidad de
adoptar medidas mas estrictas o severas que las previstas en la Convencidn,
siempre con la finalidad de prevenir y combatir la corrupeion (articulo 65 de la
Convencidon de las Nactones Lnidas contra la corrupeidn).

En ese contexto, parece dificil denegar una interpretacion conforme a la
Constitucion  mediante la cual, contindose con el soporte convencional
correspondiente, se plantea la ley agui impugnada, cuando facilita la posibilidad
de que una entidad como la Contraloria General de la Repablica cuente también
con polestxles sancionadoras, independientemente de cualquier simpatia u
observacion de cualguier tipo que pueda hacer, por ejemplo, quien redacta estas
lineas,

Y oes que considero antitéenico, v por qué no decirlo, imconveniente que una
entidad que fiscaliza v supervisa sea a la vez la encarpada de sancionar. Sin
embarpgo, eso no hace de la postura asumida una opeion inconstitucional. ¥ lo
gue como juez constitucional me tocs hacer es reconocer que éxiste cobertura
constitueional (desde una lectura convencionalizada de dicha Constitucion) para
aprobar una ley como la hoy impugnada), a pesar de mi desacuerde con la
pertinencia de la opeidn asumida,

En otras palabras, lo que deberia es, en Idgica de una sentencia interpretativa, es
determinarse una serié de recaudos para admitie que la cobertura en que se
sustenta esta Ley no escape de su parametros constitucionales y convencionales.

En ese tenor, garantizar la independencia e imparcialidad de quienes ejerzan
tareas sancionatoiras deniro de la Contraloria es indispensable. Quien resuelva

" Aprobada por o Congreso de |la Repablica, mediante Resolucidn Logislativa W® 28327, de 5 de octubre
de 2004, ratificada por ¢l Decreto Supreme M° 073-2004-RE,

" Aprobada por el Congreso de la Repiiblica, mediante Resolucidn Legislativa N® 26757, de 5 de marso
de 1997, mtificada por Decreto Supremo N° 012-97-RE.
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sancionar no debe tener preservada la posibilidad de ejercer esta funcidn sin
mayor injerencia externa o interna. Su sistema de nombmmiento o de
sustituciém, entre otras condiciones, deben ser rigurosamente cuidadas. Una
rigida divisidn de tareas entre quienes fiscalizan y quienes sancionan también
debe sostenerse a rajatabla, La demanda es infundada en este extremo, pere con
esios recaudos.

Legalidad v tipicidad de Ias sanciones administrativas

54,

53

360

Ahora bien, reconocer que une enfidad de a8 Administracion cuenta con
competencias para ejercer la polestad sancionadora, no implica que esta pueda
hacerlo de cualguier manera, Tal como se ha sefialado, en un Estado
Constitucional, el ejercicio de las competencias asignadas a tods entidad de la
Administracion debe sujetarse a lo previsto por la Constitucion y el
ordenamiento juridico en su conjunto. En concreto, la potestad administrativa
sancicnadora, en tanto supone una posible incidencia negativa, directa, concreta
y sin justificacion razonable en la sitwacidn juridica de un individuo, para
ejercerse de mancra legitima, debe ser respetuosa de los derechos fundamentales
v de los principios que informan el Derecho administrativo sancionador
reconacidos por nuestro ordenamiento juridico.

Asl, debe atenderse a que las medidas sancionatorias gue pueda imponer la
Contraloria General a cuvalquier funcionario o servidor piblico, debe ser el
resultado de un procedimiento administrativo sancionador en el cual se respete
el debido procedimiento, tal como ha reconocide este Tribunal Constitucional
(STC Exp. n.* 4289-2004-AA, f. . 2 v 3; STC Exp. n." 0023-2005-A1 [ §. 4), ¥
a nivel Interamericano, la Corte IDH, de acuerdo con lo sefialado en el caso
Rir_'ar{_lt_: Baenn ¥ otros v. Panamd.

Asimizmo, la potestad de la Contraloria General de la Republica para imponer
sanciones a los servidores y funcionarios plblicos, no puede desconocer que,
entre otros, debe respetar los principios de legalidad v tipicidad. Asi, el anticulo
2, inciso 24, literal d) de la Constitucion establece que “Nadie serd procesado ni
condenado por acto u omisién gue al tiempo de cometerse no esté previamente
calificado en la lev, de manera expresa e inequivoca, ¢omo infraccidn punible; ni
sancionado con pena no prévista en la ley”. 5i hien dicha disposicion, que
inicialmente puede entenderse como referida al ambito penal, debe ser
inferpretada en la medida en que se retiere a expresiones del fur pumiendi del
Estade en general, lo que incluye también la potestad para imponer sanciones
ante faltas o inconductas de cardcter administrativo.
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A mayor abundamiento, el inciso 1 del articulo 246 del Texto Unieo Ordenado
de la Ley 27444, establece que ¢l principio de legalidad es un principio de la
potestad administrativa sancionadora, Asimismo, el articulo 9, literal [) de la
Ley 27783, establece que las competencias de control por parte de Contraloria se
rigen por ¢l principio de legalidad. Del mismo mode, el arculo 51 de la Ley
29662 dispone que el procedimiento para imponer sanciones por responsabilidad
administrativa funcional, se encuentra sujeto a los principios de lepalidad y
debide procedimiento (debido proceso).

El principio de legalidad en el marco de la potestad administrativa sancionadaora,
se encuentra referido a que debe observarse la reserva de ley, Dicho con otras
palabras: que la potestad para imponer sanciones por parte de una entidad de la
Admanistracidn determinada, debe enconfrarse prevista por Una NOTITE CON TANEH
de ley, En ese sentido, la ley {en sentido material), debe establecer cudl es la
autoridad competente para imponer la sancidn, asi coma la determinacion de qué
sancion es aplicable a quien incurre en ciertos ilicites administrativos™. Esta
determinacidn debe incluir precisiones sobre sus margenes de aplicacion,
cantidad, duracidn, elcetera,

Del mismo modo, el principio de legalidad supone una prohibicidn: las
infraceiones v sanciones no pueden ser establecidas a través de reglamentos,
Ahora bien, ello no impedira que, a través de un reglamento se pueda
especificar o graduar las sanciones, siempre que, a ravés de este no se creen las
sapciones', ain cuendo admito que esto Gltime ses también discutible,

En este punto, y debe distinguirse entre ¢l principio de legalidad y ¢l de tipicidad
o laxatividad (en realidad subprincipio de legalidad), el cual se encuentra
recogido en el inciso 4 del articulo 246 del Texto tnico Ordenado de la Ley
27444 come un principio de la potestad sancionadora de la admanistracion, Este
ha sido entendido come 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 1al forma que se pucda
conocer, de manera previa, la conducta que acarree una sancion administrativa
{STC Exp. 0. 02192-2004-AA/TC [ j. 5, segundo pdrrafe; STC Exp. n.® 00197-

= IWANEGA. Miriam, “Consideraciones acerca de las potestades administrativas en general v de la
potestad sancionadora. En Revista dfe Derechio Admiplatraiiva, N7 4, Lia, 2008, pp. 110G v 1T,

¥ MARTIN, Richard, *Nuevos umbos del procedimiento administmtivo sancionndor: [n reforma del
precedimiente sancionador dol OEFA o la luz de In Ley N° 30011 Em: Reviste de Osrecho
Adwrinisirativa. N 14, Lima, 2014, p, 503; DAMNOS, Jofge. "MNotas acercn de-la podestad sanciopadors de
b Administrackin piblica™ En: faz o Ferifas, NY |0, Lima, [995, p, 153,
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2010-PA, F j. 6; STC Exp. n.° 00156-2012-PHC, £ j. 9; STC Exp, n." 00206
2013-PASTC, 1. 17).

61, Asl las cosas, para un cabal respeto de la tipicidad, debe atenderse al concepto
de tipificacion exhaustiva, lo cual implica observar lo siguiente:

a. Reserva de ley para la deseripeion de las conductas pasibles de sancion
por la administracidn,

b. Certeza en la descripeion de conductas sancionables (lo que se aprecia
CAS0 1 CAs0),

¢, Interdiccion de interpretacién extensiva o andloga de la conducta

infractora.

62. Ahora bien, v en linea con lo va sefialado, si bien serd la ley o la norma con ese
rango la encargada de describir la conducta infractora, lo cual supone o
proscripeidn de las llamadas “leves sancionadoras en blanco™, se admite que
estas puedan ser precisadas por via reglamentaria. Asi, corresponderd a la ley
establecer los elementos basicos de la conducta infractora, pudiendo incluzo
emplear conceptos juridices indeterminados, siempre que los alcances de los
mismos gocen de una cierta claridad, v puede remitir a un reglamento, la
regulacion de los detalles relativos a la conducta'.

63. En ese sentido, no se cumplird con una necesana tipicidad s a través de la ley se
remite al reglamento la descripciém de la conducta, limitindose a sefialar
solamente, de manera genérica, que constituird infraccidon  cualguier
contravencion a los mandatos establecidos por el ordenamiento juridico'®. Asi.
el Tribunal Constitucional ha sefialado lo siguienie;

“Este principio exige la precisa definicidn de la conducta que la ley o
norma con rango de ley considera come delito o falta, es decir, que la
vaguedad en la definicidn de los elementos de la conducta incriminada
terming vulnerande este principio. |...]" (S8TC Exp. n.® 00156-2012-
PHC, £, j. 9, segundo parrafo),

1 MOROMN, Junn Carlos. “Los principios delimitadores de In potestad sancionadors de 1a Administracion

piblica on la ley perana' PP f # 10. En:
http: fwww mpin.gob. pefercuetaoonienidoaclividedes/docs2 27| los principios de ba pofestsd sancio

¥
" GALLARDO, Moria. Los principios de la potestad sancionadoera. Teoria y practica, Editorial [USTEL,
Madrd, 2008, p. 45 CASSAGME, Juan Corlos. Derecho Administrativo, Tomo [ Sétima edicibn,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2002, p. 448,
" DANOS, Jorge. Op. et p. 153,
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64. Fn el caso que ha sido presentado a este Tribunal, tal como se sefiala en la

63,

ponencia, se han introducide infracciones que po cuentan con el rigor exigible
para este tipo de acteaciones. Es asi que fdrmulas como "incumplir las
disposiciones que integran ¢l marco legal aplicable a las entidades" o "incurrir
en cualquier accion u omision que suponga la transgresion grave de los
principios, deberes y prohibiciones sefialados en las normas de ética y probidad
de la funcion publica", son excesivamente pendricas, a tal punto gue incluso en
¢l segundo ejemplo ya existe un conjunto normativo, el Cadige de Etica de la
Funcidn Piblica, que concreta las mismas aspiraciones.

Coincido con quicnes seflalan que en este extremo se ha incurnido en vicios de
inconstitucionalidad, ¥ que la demanda es fundada. Ahora bien, y sin perjuicio
de todo lo hasta agui sefialado, siento también necesario hacer presente mi
preccupecion  por el disefio y sobre el egjercicio de las competencias
sancionadoras por la Contraloria. Debe tomarse en cuenta que, en lo referido al
disefio de estas competencias, en principio, ¥ aun reconociendo gue puede haber
una interpretacion conforme a ls  Constitecién (entendida en forma
convencionalizada), téenicamente ¢s por lo menos discutible que quien audita
sancione dircctamente v mds aun con una sancidn de inhabilitacion. Yo, por
cierto, no hubiese votado a favor de aprobar una normativa con dichos alcances.
Sin embargo, el jues{a) constitucional no esta para consagrar sus gustos o
pareceres, sino para asegurdar gue s¢ actie dentre de parimetros constitucionales
{convencionalizados), v por ende, aunque disceepe con una alternativa va
asumida, tengo que aceptarla, st la misma puede ser entendida conforme a lo
previsto en el texto constitucional, lo desprende de €] o se proyecta de su lectura
convencionalizada.

66, Coincido, entonces, con quienes sefislan que lo que hubiese sido mas oportuno

técnicamente no era incluir un régimen de responsabilidad fencional como ¢l
establecido en la ley impugnada, sine fortalecer un régimen disciplinario
(dotandole, por ejemplo, de un mejor catilogo de infracciones, entre oiras
medidas), Me preccupa sobremanera, al igual que a muchos, ¥ por citar otro
ejemplo, el via crucis que deben pasar aquellos funcionarios que deben acudir al
proceso contencioso administrativo para enfrentar una inhabilitacién muchas
veces por meras formalidades. Por ello, vaya este texto para exhortar al
Congreso de la Repiblica a replantear algunos alcances de lo hoy vigente, v a la
misma Coniraloria a manejarse con mayor cuidado de los  derechos
fundamentales en ejercicio de su potestad sancionadora.

67. Lo gue resulta ya absolutamente insostenible, digo con todo respeto, es eomo se

da ¢l ¢jercicio do estas competencias. Sin duda alguna, no encueniro
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interpretacion conforme a la Constilucidn de alguna de las sanciones previstas.
Ello obliga a sefialar siquiera unas palabras sobre las sanciones impuestas al
amparo de esta normativa.

La situacidn alli es clara: si alguien fue sancionade con una normativa cuya
inconstitucuionaklidad luego ha sido declarada, puede volver a ser procesado ¥
eventualmente sancionado si su conducta todavia constituve una infraccidn, y
alli no opera la prescripeidn. 51 el comportamiento es cuestion no fuese
sancionable, no cabria un resarcimiento por via de amparo, ya que los(as)
funcionarios  aplicaron normas que en su momento se  consideraban
constitucionales. Ello no libera de recurrir a otras vias para conseguir la
reparacion del daifio ocurrido

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

(i 8

FLiS

Tl

En el provecto de sentencia se¢ sefala, siguiendo el pammetro  de
convencionalidad conformado por la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (en especial el caso Lopez Mendoza vs. Venezuela), y la
propia Convencidn Americana sobre Derechos Humanos (articulo 23.2), que una
medida de inhabilitacién establecida por la Contralaria seria inconstitucional s,
al limitar el cjercicio de la funcidn pablica, dicha potestad se extiende a la
imposibilidad de ejercer los derechos politicos contenidos en el Capitulo 111 del
Titulo | de la Constitucidn, y mas especificamente, a acceder a cargos pablicos
de eleccion popular

Es cierto que la sentencia de mayorlz habilita la posibilidad de que la
Contraloria General de la Repiblica pueda establecer inhabilitaciones al derecho
de acceso a la funcion plblica con base en su petestad sancionadora. Ahora bien,
también puede arpumentarse lo que establece la Constitucion en su articulo 33,
sobre la limitacion judicial def ejercicio de |a ciudadania. En efecto, conforme a
esta, ©5 posible interpretar que los dereches peliticos se benelician de una
“reserva de jurisdiccidn™ al momento de querer imponérseles limites o
restriceiones {cfi. 88TC Exp. n.® (0285-2006-AA, £ 1. 4; Exp. n.” 00008-2012-
Al, £, j. 26; Exp. n.” 00019-2009-Al, £. ). 37; Exp. n." 000235-2010-PL, I. 3. 12}

D 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 que dichas restricciones
tnicamente pueden emanar legitimamente de sentencias judiciales. Es mas,
conforme dispone la propia Norma fundamental, tales restricciones pueden
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provenir tan selo de sentencias judiciales de interdiceion, con pena privativa de
la libertad o con inhabilitacidn de derechos politicos. Siendo asi, la Contraloria
(General de la Republica —al ser una autoridad administrativa— no podria imponer
sanciones que limiten derechos politicos, pues ello seria contrario a la “reserva
de jurisdiccitn™ prevista en este ambito ivsfundamental, como ya fue indicado,

Aunado a ello, v a mayor abundamiento, veo que una regulacion como la agui
analizada deberia llevar, a quicnes deseen cuestionar una sancién de
inhabilitacion, a acudir, por ejemple, a la via contencioso administrativa para
discutir la constitucionalidad v lepalidad de dicha medida, Sin embargo, en el
contexto que acabo de indicar, es decir, en €] cual los derechos politicos tienen o
su favor una “reserva de jurisdiccion”, resulta irrazonable que, ademas de que la
medida de inhabilitacion hava surgide ya indebidamente por parte de la
autoridad administrativa, el caso finalmenie deba terminarse ventilando en scde
judicial si guiers revertirse la medida, cuando mas bien es precisamente desde
un principio que en dicha sede debic surgir cualquier eventual restriccion a los
derechos politicos,. Ello adem:s debié darse en el marco de un proceso
orientado a |la determinacién de responssbilidades. Mo encuentr sustento
constitucional a lo previsto en la normativa impugnada, pues considero que la
inhabilitacidn es una decision que debe tomarse en sede jurisdiccional. Con ello
noe se recorta la posibilidad de sancionar, sino que se la canaliza dentro del
espacio correspondiente.

En pues en mérito a todo lo aqui expuesto, v ante fa imposibilidad de preservar
la presuncién de inconstitucionalidad de la inhabilitacion en sede administativa
solamente cabe establecer a la brevedad los correctivos a la normativa
comespondiente. Y frente a situaciones de inhabilitacion como las ya debatidas e
incluse aplicadas, opera en lineas generales lo sefialado en el fundamento 68 de
este volo, correspondiendo buscar revertirse las inhabilitaciones ya en aplicacion
por la via correspondiente, ¥ dejandoe abierio el canal procesal especifico para
reclamar por el dafio eventualmente que se haya ocasionada.

A modo de sintesis

74. Luepo de todo lo expuesto, toca, a modo de conclusion, sefialar lo siguiente:

A. Me ratifico en declarar fundada en parte la demanda, pero afiado algunas
consideraciones a continuacion.

B. Independientemente de mis discrepancias técnicas con la altemativa
asumida, reconozco gue es factible una interpretacion conforme a la
Constitueidn {entendida a su vez dentro de un pardmetro convencionalizado)
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gue, ademds de lo sefialado en la sentencia, en aras de cumplir con nuestros
compromises internacionales de lucha contra la corrupeion, permita habilitar
cobertura constitucional al otorgamiento de potestades sanciopadoras a la
Contraloria General de la Repdblica, en el Perd,

C. Considere gue algunas de las sanciones previstas no ticnen sustento
eonstitucional, v ello debe llevar a tomar recaudos como los previsios en el

fundamento 68 de este voto,

D, Considero gue nos hay sustento constitucional pars una inhabilitacion en
sede administmativa como la prevista en esta ley, v ello debe llevar a tomar
recaudos como las previstas en el fundamento 72 de este voto.

E. Finalmente, convendria exhortar entonces al Congreso de la Repiblica a
replantear algunos alcances de la normativa hoy vigente, v a la misma
Contraloria a mangjarse con mayor cuidado de los derechos fundamentales
e :Iitrtiniu de su polestad sancionadora

5.
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO ERNESTO BLUME FORTINI,
OPINANDO QUE LA DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DEBE
DECLARARSE FUNDADA EN TODOS SUS EXTREMOS Y, EN
CONSECUENCLA, INCONSTITUCIONAL LA LEY 29622 Y, POR
CONEXIDAD, LOS ARTICULOS 41,42, 43 ¥ 44 DE LA LEY 27785, LEY
ORGANICA DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL Y DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Con el debido respeto a mis distinguidos colegas Magistrados, discrepo de la sentencia
de mayoria, por cuanto, a mi juicio, debe declararse fundada la demanda de
inconstitucionalidad en todos sus extremos y, adicionalmente, inconstitucionales por
conexidad los articulos 41, 42, 43 y 44 de ln Ley 27785, Ley Organica del Sistema
Nacional del Control v de la Contraloria General de la Repiblica, toda vez que desbordan
grotescamente el articulo 82 de la Constitucién Politica del Perd que al consagrar la
Contraloria General de la Repiblica como entidad descentralizada de Derecho Piblico,
que goza de antonomia de acoerdo a su lev orpénica y que e3 ¢l drgano superior del
Sisterna Nacional de Control, le confiere tinicamente la competencia de supervisar la
legalidad del presupuesto piblico, de las operaciones de la deuda piblica y de los actos
de las instituciones sujetas a control; ¥ no competencia alguna sancionatoria, como si lo
hacen inconstitucionalmente las precitadas disposiciones legales. Asi:

- La Ley 29622, Ley que modifica la Ley 277835, Ley Orgénica del Sistema Nacional
del Contral y de la Contraloria General de la Repablica, v ha ampliado las
facultades en ¢l procesod para sancionar en materia de responsabilidad
administrativa, ¥ su modificatoria, la Ley 30742, desbordan lo previsto en el
articulo 82 de la Constitucién Politica del Peni, gque no e ha atribuide potestades
sancionadoras a la Contraloria General de la Repiblica;

- La Ley 29622, Ley que modifica la Ley 27785, Ley Orgénica del Sistema Nacional
del Control ¥ de la Contraleria General de Ia Repiblica, ¥ su modificatoria, la Ley
30742, atenta contra la aulonomia e independencia de los poderes del Estado, los
demas drganos constitucionales autdnomos y los pobiernos locales v regionales; v
viola el equilibrio de poderes; y

- Los articulos 41, 42, 43 v 44 de la Ley 27785, Ley Organica del Sistema Nacional
del Contral ¥ de la Contraloria General de la Repiblica, exceden también la
voluntad del Legislador Constituyente pues contemplan también potestades
sancionadoras a la Contraloria General de la Repuiblica.

La fundamentaciin del presente voto singular la efectio de acuerdo al siguiente esquems:
Precisiones previas

B
2. El proceso de inconstitucionsalidad
3.  La constitucionalidad
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Conceptuacion de la fipura del analisis de constitucionalidad

La relacion de normas impugnadas

Mi posicion puntual respecto a las normas impugnadas v las normas que deben ser
declaradas inconstitucionales por conexidad

El sentide de mi voto

A continuacidn, desarrollo dicho esquema siguiendo la misma numeracion lemdtica:

Precisiones previas

Antes de desarrollar las razones que fundamentan la posicién que asumo en el presente
voto singular, respondiendo al diclade de mi conciencia, deba formular, una ver mas, las
siguientes precisiones previas, que explican desde mi punto de vista, en gran medida, la
postcitn contenida en la sentencia de mayoria:

[.1

1.2

En primer lugar, dejar constancia que observe con preocupacion que en NUMErosos
casos que hemos resuelto y en los cuales he tenide una posicidn discrepante, se han
presentado dos situaciones que, 8 mi parecer, no s condicen con la imparticion de
und Justicia Constitucional garantista y finahsta, que es la que debe llevar a cabo
nuestrg Tribunal Constitucional.

Tales situaciones, gue percibo  distorsionantes de le més alta  judicatura
constitucional nacional, las describo asi:

- Primera disiorsidn: variacion del eje de preocupacion que corresponde asumir
al Juez Constitucional cuando resuelve una controversia constitecional; v

- Sepunda distorsion: variacion del inpulo de observacidn desde el que el Juez
Constitucional debe analizar la problematica materia de examen en el proceso
constitucional en que inlervenga.

La primera sitnacion de distorsion consiste en que, en muchos casos, el eje de
preccupacién no ha sido parantizar la vigencia efectiva del derecho fundamenial
que se invoca en la demanda como amenazado o violade —cuando se trata de los
procesos de hibeas corpus, amparo, habeas data vy cumplimienio- o garantizar la
primacia de la Constitucion que se alepa afectada por infracciones normativas
infraconstitucionales o por violaciones al cuadro de asignacion competencial
establecido por el Legislador Constituyente —cuando se trata de los procesos de
inconstitucionalidad o competencial-; sino que han sido otros ejes, tales como, por
gjemplo, el equilibrio presupuestal, el ordenamiento en la contratacion piblica, la
lucha amticormupcion, los alcances medidticos de la decision o los efectos
producidos en el termeno factico, entre otros, log coales si bicn son importantes, no
deben constiluirse en la preocupacion primordial del Juez Constitucional v, menos
atn, determinante para orientar su veredicto, va que en puridad escapan a sus
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competencias v distraen, obstacuhizan y distorsionan el enfoque que le corresponde
asumir en armonia con los hines esenciales de los procesos constilucionales
regulados en los aticulos 2007 v 202° de la Carta Fundamental de la Repablica;
fines gue, ¢on claridad v contundencia, desarrolla el articulo 11 del Titulo Preliminar
del Codipo Procesal Constitucional en los términos siguientes: “Son fines
esenciales de los procesos constitucionales garantizar la primacia de la Constitucion
y la vigencia efectiva de los derechos constitucionales.”

La segunda situacion de distorsion consiste en que ¢l angulo de observacion no se
ha dado a partir de la Constitucion y de los valorves, principios, instituciones,
derechos, normas ¥ demids aspectos que elln encierra —es deeir, de la voluntad v
expresion normativa del Poder Constituyente—, lo cual significa que el Juez
Constitucional, asido (léase cogido o sostenido) de un enfoque constitucionalizado
v recogiendo el fefny constitucional —la inspiracidn, la Alosofia, la logica v la
racionalidad del Constituyente— debe realizar el andlizis de la materia controvertida,
para lograr los acotados fines esenciales de los procesos constitucionales —
garantizar la primacia normativa de la Constitecidn y la vigencia efectiva de los
derechos constitucionales—, a través de un accionar consecucnte con ¢l cardcter de
supremo intérprete de la Constitucién v de toda la normativa conformante del
sistema juridico nacional, que detenta el colegiado que integra; sino que, por el
contrario, ¢l angulo de obscrvacion se ha dado basicamente a partir de la ley —¢s
decir, de la voluntad y expresion nommativa del Poder Constituido—.

Esta sepunda distorsion conlleva, lamentablemente, que ¢l Poder Constituido
termine primande sobre ¢l Poder Constituvente y gue el Tribunal Constitucional,
que es el organo autdénomo e independiente encargado de la defensa de la
Constitucion, de la expresién normativa del Poder Constituyente, termine
defendiendo al Poder Constituido v desnaturalizando su funcion con una vision
llanamente legalista v huérfana de un enfoque constitucional. Y, en otros casos,
inspirada en enfoques, inguictudes. o dimensiones ajenos a lo estrictamente
consttecional,

El proceso de inconstitucionalidad

Efectuadas las precisiones previes que anteceden, a continuacion, ¥y a manera de
enmarque docirinario gue permita fijar adecusdamente la posicion gque corresponde
asumir a la Judicatura Constitucional al intervenir en un proceso de
inconstitucionalidad, considero necesario hacer una breve referencia a dicho
proceso ¥ a los conceptos de constitucionalidad y de analisis de constitucionalidad;
este dltimo en cuanto instrumento bdsico para deternmnar la presencia o no de
infraccion constitucional,

2.1 El Proceso de Inconstitucionalidad o, mds propiamente denominado Proceso
Directo de Comtrol Concentrado de la Constitucionalidad, es el proceso
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paradigma entre los procesos de control de la constitucionalidad en tanto
constituye la canalizacion de la fdrmula de heterocomposicion mds completa
y ¢ficaz para anular la normativa infraconstitucional afectada de alpuna causal
de inconstitucionalidad. Es decir, la nomativa ineursa en infraccion
constitucional. Sea esta infraccion de forma, de fondo, directa, indirecta,
parcial o wotal, v, eh consecuencia, incompatible con la Constitucion. Es un
proceso de aseguramiento de la primacia de la Constitucidn, en cuanto norma
suprema y expresion de la voluntad normativa del Poder Constituvente.

De acuerdo al disefio procedimental ideado por Hans Kelsen, el Proceso
Directo de Control Concentrado de la Constitucionalidad tiene como
caracteristicas principales ¢l ser un proceso constitucional de instancia nica,
de carcler cognascitive, de enjuiciamiento de la produccidon normativa del
legislador infraconstitucional de primer rango y de cardcter hiperptiblico; que,
por consiguiente, escapa a las clasificaciones conocidas y se yergue como un
proceso especialisimo, atipico v sui generis.

Asi, es especialisimo, por cuanta es un proceso @ hoc y anico para el control
concentrado de la constitucionalidad, como corresponde a |la materia de
hiperinterés publico que a través de él se controvierte ¥ que canaliza una
férmula de heterocomposicién peculiar, frente a un conflicto también peculiar
v de marcado interés pablico, nacido a raiz del coestionamiento de una norma
imputadu de inconstilucionahidad. Atipico, en razdn de que no se encuadra
dentro de la clisica tipelogia de procesos consagrados en el Derecho Procesal
y, ademas, diferente a los otros procesos constitucionales. Sui generis, cn
razin que combina el interés de la parte accionanie con un interés de caricter
general, consistente en la fiscalizacién de la produceidn normativa
infraconstitucional de primer rango para asegurear la supremacia normativa de
la Constitucion.

El objeto del Proceso Directo del Control Concentrado de la
Constitucionalidad es una pretensidn procesal de constitucionalidad; esto es,
la solicitud de verificar la constitucionalidad de una norma impulada de
inconstitucionalidad. Asi, esta peticidn centra la actividad del Tribunal
Constitucional en un juicio de constitucionalidad, de tal forma que la
cuestionada inconstitucionalidad de la noma recurrida se convierle en
requisito  procesal de admisibilidad del recurse vy cuestidn  de
inconstitucionalidad, vy configura légicamente la cuestion de fondo del
proceso que no puede entenderse resuelto con una decision sobre el fondo
mds que cuando ¢l Tribunal dilucida la constituctonalidad, © no, de la norma
ch cuestion.

Por  consigwiente, debe quedar aclarado que en el Proceso de
[nconstitucionalidad el tema de fondo es determinar si la disposicidn
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imputada de inconstitucionalidad infringe o no la normativa constitucional,
Es decir, s es compatible con |a parte dispositiva propiamente dicha de ella
¥, ademads, con los principios, valores, institutos, derechos ¥ demds aspectos
que le son inherentes.

3. La consiifucionalidad

En esa linga, lo que debe determinarse es si la disposicion infraconstitucional
cuestionada estd impregnada o no de constitucionalidad, por lo gue resulta
necesarie formular su concepluacion,

Al respecto, afirmo que la constitucionalidad es un vinculo de armonia ¥y
concordancia plena entre la Constitucidn v las demas normas que conforman el
sistema juridico que aquella disefia; tanto en cuanto al fondo come a la forma. Es
una suerte de cordon umbilical que conecta o une los postulados constitucionales
eon sus respectivos commelatos normativos, en sus diversos niveles de especificidad;
siendo consustancial al proceso de implementacién constitucional e imprescindible
para la compatibilidad y coherencia del sistema juridico

Coneeptuacion de la figura del anlisis de constitucionalidad

Asumido ya un concepto de consfitucionalidad, toca hacer referencia al
denominado andlisis de constitucionalidad, respects del cual es menester
puntualizar lo siguiente:

4.1 Todo andlisis de constitucionalidad presupone un proceso de cotejo o de
comparacion sbstracta entre la norma o conjunto de normas objetadas
come inconstitucionales v lo dispuesto de modo expreso por la norma
constitucional, Por consipoiente, lo que comresponde hacer al Juez
Constitucional en el Proceso de Inconstitucionalidad es comparar, desde
el punto de vista estrictamente normative, si la disposicion impugnada
colisiona o o con la Constitucidn; o, en todo caso, 1 la desborda,
desnaturaliza, desmanteln, transgrede o entra en pugna con ella. Esa v no
otta e la labor del Juez Constitucional en este tipo de procesos. Se trata,
lo enfatizo, de garantizar la primacia nommativa de la Nonna Suprema,

4.2 A tales efectos v con la finalidad de detectar s1 una norma resulta o no
contraria con la Constitucion, nuestro Codige Procesal Constitucional,
establece ciertas clases de infracciones, las gue en buena cuenta nos
permuten distingnir entre inconstitecionalidad por el fondo o por la forma,
inconstitucionalidad total o parcial, e inconstitucionalidad directa e
indirecta.
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En lo que respecta al primer grupo de infracciones, conviens precisar que
lo gue se denomina como inconstitucionalidad por el fondo, se presenta
cuando la contraposicion entre lo gue determina la Constitucion v lo que
establece la lev, resulta frontal o evidente. Es decir, el mensaje normativo
entre norma suprema y norma de inferior jerarguia es opuesto v por tanto
la inconstitucienalidad es manifiesta por donde quiera que se le mire.

La inconstitucionalidad en cambio, ¢z por la forma, cuando la norma
objeto de impugnacion, independientemente de su compatibilidad con el
contenide material de la Constitucidn, ha sido elaborada prescindiendo de
las pautas procedimentzles o del modo de producciém normativa
establecido en la Constitecidn. Se trala en otras palabras de una
inconstitucionalidad que no repara en los contenidos de la norma sino en
su proceso de elaboracion v la compatibilidad o no del mismo con lo
establecido en la Norma Fundamental.

En lo que atafe ol segundo grupo de infrmcciones, cabe afirmar que la
lamada inconstitucionalidad total es aquella que se presenta cuando todos
los contenidos de la norma impugnada mlningen a la Constitucion v, por
tanto, deben ser expectorades del orden juridico.

La inconstitucionalidad es parcial, cusndo, cxaminados los diversos
contenidos de la norma impugnada, se detects, que solo algunos se
encuentran viciados de inconstitucionalidad. La determinacidn de esos
contenidos, sin embargo, puede variar en intensidad. A veces puede
tratarse de una buena parte del mensaje normativo, en ocasiones solo de
una frase o, en otras, solo de una palabra.

El tercer grupo de infracciones, referidas a la inconstitucionalidad directa
e indirecta, responde a una clasificacidn relativamente novedosa, v aln
embrionariamente trabajada por nuestra jurisprudencia, para cuvo
entendimiento es necesario echar mano del moderno concepto de bloque
de constitucionalidad, el cual hace referencia al pardmetro juridico
constituide por la Constitucion come norma suprema del Estado y por las
normas juridicas que le otorgan desarrollo inmediato (leves orpanicas,
leves de desarrello de los derechos fundamentales, tratados internacionales
de derechos humanos, ete), Dicho pardmetro resulta particularmente
importanie en ordenamientos doende la determinacion de lo que es o no
constitucional, no se agota en la norma formalmente constitucional, sino
que se proyecta sobre aquel entramado normative donde es posible
encontrar desarrollos constitucionales extensivos.

En tal sentido la inconstitucionalidad directa es aguella donde la
determinacion de la colisidn normativa se verifica en el contraste
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producido entre |a Constitucion y 1a norma objete de impugnacion. Se trata
pues, de un choque frontal entre dos normas con mensajes de suyo
distintos.

4.9  Encambio en la inconstitucionalidad indirecta la colision se verifica entre
la norma objeto de impugnacion y los contenidos de una tipica norma de
desarrollo constitucional. Lo inconstitucional, no se determina pues a la
luz de lo gue la norma constitucional directamente establece sing en el
contexto de lo que una de sus normas de desarrollo representa,

La relacién de normas impugnadas

Antes de ingresar propiamente al andlisis de constitucionalidad, debo referirme a
las normas impugnadas,

En la demanda de inconstitucionalidad se plantean una serie de cuestionamientos
conira la Ley 29622, que incorpora diversas disposiciones a la Ley 27785, Ley
Chrganica del Sistema Nacional de Control ¥ de la Contraloria General de la
Repiblica, en adelante LOCGRE, las mismas que en esencia estin referidas a la
ampliacion de facultades a la Contraloria General de la Repiblica, en adelante
CGR, para investigar v sancionar a los funcionarios y servidores pablicos en
materia dé responsabilidad administrativa funcional.

Asi, la parte demandante solicita la inconstitucionalidad del articulo 45 de la
LOCGR, incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622 ohjctada, por contravenir, a
su juicio, ¢l articulo 26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, en
adelante CADH, que se refiere al principio de progresividad de derechos sociales.
51 bien alega la inconstitucionalidad del texto integro de dicha disposicidn, de los
argumentos expuestos en la demanda se advierte que en puridad el extremo
impugnado esta referido al siguiente texto normativa:

Articulo 45.- Competencia de la Contraloris General

La Contralorfa General ejerce kn poestad para sancionar por cuanto determina la
responsabilidad sdminisirativa funcional e impone una sancién desivada de los informes
de control emitidos por los drganos dal Sistema

La referida poteatad pars sancionar se gjerce sobre los servidores ¥ funcionarios plblicos
a quicnes se refiere ka definicién basica de la novena dispesicion firal, con prescindencia
del vincule labodal, contractizal, estatutario, administrativo o civil del infractor v del
regimen bajo el cual se encuentre, o Iz vigencia de diche vincule con las entidades
sefialadas en el articuby 3, salvo las indicadas en su liternd g)

| U ¥

Tal parte sostiene que el articulo 45 de la LOCGR, incorporado por la Ley 29622
resulta inconstitucional puesto que otorga facultades sancionadoras a la CGR para
sancionar a los funcionarios y  servidores pablicos 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
hiscalizacion estaban a cargo del Organo de Control Interno - OC] de cada entidad
o la CGR, v la funcidn sancionaloria correspondia al titular de cada entidad,

Por su parte, ¢l Congreso de la Repablica afirma que |a potestad sancionadora
otorgada a la CGR para determinar la responsabilidad administrative funcional de
los funcionanos y servidores pablicos contribuye a la lucha contra la corrupeidn v
surge como consecuencia de que ¢l sistema anterior no era eficiente debido a la
ausencia de sanciones o los funcionarios gue incurrian en dicha responsabilidad. Los
titulares de cada entidad, ya sea por nepgligencia o dolo, no implementaban los
informes de control de la CGR en el tiempo adeceado, por lo que los funcionarios y
servidores investigados s acogian a la prescripeion, o les reducian las sanciones o,
inclusive, eran absueltos. Afiade que a diferencia de lo gue afirma la parte
demandante este sistema no s menos garantista que el sistema anterior, todo lo
contrario, se trata de un sistema que regula un procedimiente sancionador que
respeta el debido proceso.

A mu juicie, cuando la parte demandante sostiene que la atribucion de las potestades
sancionadoras a la COR constituye “(...) un acto de regresividad de derechos y
garantias efectuado por ¢l Estado, en el sentide que el nuevo sistema sancionador
implantadoe en virtud de la Ley 29622 es noloriamente menos garantista que el
anterior™, e¢n realidad no denuncia la vielacidn del principio de progresividad
contenido en el articule 26 de la CADH que se refiere a los derechos sociales {como
s interpreta de la sentencia de mayoria), puesto que 1a materia que aqui se discute
es de naturalesa distinta, sino que més bien la pretension esti dirigida a cuestionar
la ampliacidn de la potestad sancionadora de la CGR para sancionar a los servidores
v funcionarios piblicos por responsabilidad administrativa funcional.

En efecto, la Ley 29622 objetada al incorporar el subcapitulo 11 (articulos 45-60) en
el capitulo VII del titulo TIT de la LOCGR lo que hace es ampliar [a potestad
sancionadora de la CGR que hasta entonees solo podia sancionar por infracciones
al ejercicio de control ¥ no por responsabilidad administrativa funcional. Asl pues,
el articulo 41 de la LOCGR solo regulaba la competencia de la CGR para “aplicar
directamente sanciones por la comision de las infracciones que hubieren cometido
las entidades sujetas a control, sus funcionarios y servidores plblicos, las sociedades
de auditoria v las personas juridicas v naturales que manejen recursos v bienes del
Estado, o a quienes haya requerido informacion o su presencia con relacion a su
vinculacion juridica con las entidades™.

De otro lado, la parte demandante también solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR, imcorporado por el articule 1 de la Ley 29622 objetada,
por contravenir, a su juicio, el principio de legalidad reconocido en el articulo 2,
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inciso 24, literal d), de la Constitucién. La disposicidn legal impugnada precepina
el siguiente texto normativo:

Ariiculo 46.- Conductas infracioras

Conductas infractoras en materia de responsabilidad admindstrativa functonal son
equellas en las que incurren los servidores ¥ funcionarios piblicos que contravengan el
ordenamiento juridico administrative vy las normas internas de b entided o la gue
pertenccen. Entre estas encentramos las siguientes eonductas:

ab  Incumplic las disposiciones que integran of marco legal aplicable a las entidades para
el desarrollo de sus sctividades, sl como las disposiciones internas vinculadas 4 In
setuncicn funcional del servidor o fmcionario pablico

b} Incorrir en cuslquicr accibn o omision que suponga fn franspresidn grave de los
principios, deberes y prohibiciones sefialados en bas normas de Stica y probidad de la
funcidn pablica

ch  Bealizar actos persiguiendo un Gn prohibide por key o reglamento

dl  Incurrir en cuakquier accidn o omisidn que importe neglizencs en ol desempeiio de
las funcionas o el uso de ests con fines distintos al interés pablico,

El reglamento describe ¥ especifica estas conductss constitutivas de responsabilidad
administrativa funcional {graves o muy graves) que se encuentran en el dmbite de Ia
potestad para sancionar de ka Contraloria General, Asimisme, el procesimiento de fos
infracciones leves serd de competencia del ialar de la entidad.

El colegio profesional demandante sostiene que el articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29622, resulta inconstitucional por cuanto las conductas
infractoras en materia de responsabilidad admimstrativa funcional han sido
establecidas de manera genérica e imprecisa; por lo gue impiden a los funcionarios
¥ servidores piblicos sometidos a investigacion conocer la infraccion cometida, lo
cual contraviene ¢l principio de legalidad. Segin sostiene, dicha imprecision en la
tipificacion de las infracciones también se reitera en el texto del Reglamento de la
Ley 29622,

El Congreso de la Repablica, por su parte, afirma que ninguna de las infracciones
previstas en el anticulo 46 de la LOCGR, incorporadas por fa Ley 29622, vulneran
el principio de legalidad en su dimensidn de taxatividad, en la medida en gue la
tipificacion de tales infracciones a traves de clausulas abiertas ¢s permitida, siempre
y cuando se complementen con la reglamentacion comeapondicnte, como sucede en
este caso, con el Reglamento de la Ley 29622, gue detalla lo dispuesto en las
infracciones previstas ¢n el referido articulo 46. Agrega que, sobre la alegada
indeterminacion de las infracciones contempladas en el reglamento, la tipificacion
precisa de las conduoctas no es posible, especialmente en materia administrativa
samcionadora,
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Adicionalmente, €l Colegio demandante también solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR, incorporado por ¢l articulo 1 de la Ley 29622 objetada,
por contravenir, 8 su juicio, ¢l principio de me bis in idem derivado del debido
proceso reconocido por el articulo 139, incise 3, de la Constitueidn.

Arguye que las conductas infractoras previstas en el articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29622, es inconstitucional, toda vez que debido a s
imprecision ¥ generalidad podrian confundirse con otras infracciones previstas en la
legislacion del empleo piblico, asi como en los delitos, vulneranda la prohibicion
de doble incriminacion por acte dnico o principio re bis in idem. El Congreso de la
Repuiblica 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 1 de la Ley 29622, por
'.l comitravenir, 4 su juicio, el derecho de acceso a la funcidn piblica reconocido en el

articulo 23, inciso 1, literal ¢) & inciso 2, de la CADH vy el articulo 25, inciso ¢) del
PIDLC v P, La disposicion legal impugnada expone el siguiente texto normativo:

Articalo 47.- Tipos de sanciones

I. Las infracciones de responsabi lidad administrativa funcional gue fusron referidas enel
arficubo £6 dun lupar a la imposicidn de cunlguiers de [ sigubantes sanclopnes)

a) Inkabilitacion para el ejercicie dé ln funcion pablics deuns (1) & cinco (3) afios
(il

La parte demandante sostiene que el articulo 47, inciso 1, literal a) de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29627, es inconstitucional, puesto que permite que la sancidn
de inhabilitacion para el ejercicio de la funeién pablica pueda ser impuesta por un
Orgamo administrativo como es la CGR y no por un drgano jurisdiccional, lo cual
contraviene el derecho de acceso a la funcidn pliblica en su dimension de
permanencia, reconocido en el articulo 23, inciso 1, literal ¢) & inciso 2, de la CADH
¥ en el articulo 25, literal ¢), del Pacto Internacional de los Dercchos Civiles v
Politicos - PIDCyP. La parle demandada se limitar a sostener que el otorgamiento
de potestades sancionadoras a la CGR respeta lo sefialado en el anticulo 230 de la
LPAG, ya que se realiza a través de una norma con rango de ley -Ley 29622-, que
madhifict la LOCGR.

El demandante también solicita la inconstitucionalidad del articulo 47, inciso 1,
literal a) de la LOCGR, incorporado por el articulo 1 de la Ley 29622, por

contravenir, a su juicio, el principio de proporcionalidad derivade de los articulos 3,
43 v 200 de la Constitucion.

La parte demandante sostiene gque el articulo 47, inciso 1, 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 inhabilitacion para los delitos contra
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la administracion publica, puesto que en el primer case la duracidn de la misma
puede ser de | afio como minimo, migntras que en ¢l segundo caso, a pesar de
tratarse de hechos mas graves, la inhabilitacion tiene una vigencia minima de 6
Imieses.

El Congreso de la Repdblica afirma gue la sancion de inhabilitacion tieme caracter
excepeional ¥ se aplica dnicamente para las infracciones consideradas muy graves,
to cunl niega lo desproporcionalidad que alega la parte demandante. Ademais, de
imponerse la sancidn, es posible la impugnacitn ante ¢l Tribunal Constitucional de
Responsabilidades Administrativas - TSEA en el procedimientn administrativo
sancionador, v, finalizada esta etapa, pueds acudir al Poder Judicial via proceso
contencioso administeativo.

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

Hechas las precisiones previas, corresponde ¢n esta parie del volo exponer mi
posicidn puntual discrepante de la sentencia de mayoria, |a que no analiza algo que
estimo de vital importancia: si de acuerdo a la Constitucion la CGR tiene facultades
administrativas sancionatorias. Por el contrario, 12l sentencia da por hecho que tales
facultades se derivan de las competencias asignadas a la CGR por la Constitucidn y
efectia el andlisis de constifucionalidad a partir de esta premisa, que considero
errada por kas razones que més adelante detallo.

Como va sostuve, el examen de constitucionalidad debe partir siempre desde la
optica del Legislador Constituyente de la Carta de 1993, Vale decir, desde su
mtencionahdad v demas aspectos que lnalmente plasmo en el Texto Constitucional
¥ que se desprenden de este. Del espiritu mismo de la Constitucion, ¥ no a pantir de
un enfoque distorsionado que, desde el comienzo, deja por sentado que la faculiad
para sancionar de la CGR se enmarca dentro de lo constitucionalmente posible y la
da por valida. Es decir, que presupone que tal atribucion es legftima y constitucional.

mobre el particular, reitero que no debe descuoidarse en el amilisis ni el eje de
preccupacion ni el angulo de observacion que informan al juez constitucional en los
proceses constifucionales, se trate de los que velan por la vigencia efectiva de los
derechos fundamentales o de los que protegen la jerarguia normativa de la
Constitucion.

En el presente caso, €l eje de preocupacion estd orientado a garantizar la primacia
de la Constitucion que s¢ alega afectada por infracciones normativas
infraconstitucionales. En esa direccion, corresponde verificar si nuestra Carta
Fundamental ha sido contradicha, transgredida, desbordada o 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 ylo conexas. Esto es, corresponde corroborar si tal
garartia ha sido quebrantada,

Por su parte. el anpulo de observacion en este proceso debe partir del antedicho felos
eonstitucional, esto es, de la voluntad v filosofia que han inspirado al Constituyente,
lo que obliga al supreme intérprete a entender lo que ha querido este al contemplar
a la CGR. dejandose de lado, evidentemente, cualquier dngulo de observacion que
parta, por ejemplo, de las buenas intenciones que pudao haber tenido el legislador al
momento de debatir v aprobar la ley que se cuestiona. Es el legislador ordinario, y
esto lo subraye, el que se encuentra limitado inexorablemente por la voluntad del
Constituyente ¥y no al contrario, por lo que, sin excepciones, prima siempre la
voluntad de este dltimo sobre el primero.

A3t las cosas, creo firmemente que debe escudrifiarse en primer orden el sentido del
dispositive que en nuestra actual Constitucion ha consagrado a la CGR, a fin de
determinar a cabalidad cudl ha sido la inlencion del Constituyvente, qué naturalcza
tiene este drgano y, sobre tode, hasta donde llegan sus limites.

Estimo, asimismo, que debe hacerse unn interpretacion sistemdtica v finalista de
nuestra Constitucion y, como corresponde, aplicar los principios de interpretacion
reconocidos muchisimas veces en la jurisprudencia constitucional, como ¢l de
correccion funcional, concordancia prictica, funcidn imtepradora, unidad de la
Constitucion ¥ [uerza normativa de la Constitucion; los mismos gue sirven de
herramientas fGtiles cuando se realiza el contral de la constitucionalidad de las
NOTITIAS,

Expuestas estas consideraciones, sefialo gue el articulo 82 de la Constitucidn Polltica
del Perl. que conternpla a la CGR, sefiala expresamente lo siguienta:
Articulo B82.- Lo Contralovia Geneval de la Repthilica e3 una entidad descenirnlizada de
Derecho Miblico gue goza de sutonomia confonme a su ley orginicn. Es el drgano superior
del Sistema Nacional de Control. Supervisa la legalidad de ln ejecucion del Presupuesto del
Estado, de las operaciones de b deuds poblicn v de los actas de las institeciones sujetas a

control. El Contraler General es designado por el Congreso, a propuesta del Poder Ejecutivo,
por siete afios, Puede ser removido por ol Coagrese por felia grave,

De tal articulo constitucional se desprende puntualmente que:

La Contraloria CGeneral de la Republica ¢s una entidad descentralizada de
Derecho Pablico que gorza de sutonomia;

- Es el érgano superior del Sistema Nacional de Control;
- supervisa la legahdad de la ejecucion del Presupuesio del Estado;

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

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

- El Contralor General puede ser removido por ¢l Congreso por falta grawve,

Cabe precisar que ¢l articulo 12 de la LOCGR, seflala que el Sistema Nacional de
Contral, al cual hace referencia el dispositivo constitucional, es el conjunto de
organos de contrel, normas, métedos v procedimientos, estructurados e integrados
funcionalmente, destinados a conducir v desarrollar el gjercicio del control
gubernamental en forma descentralizada. Y aflade que su actuacidn comprende
todas las actividades v acciones en los campos administrativo, presupuestal,
operativo y financiero de |as entidades v alcanza al personal que presta servicios en
ellas, mdependientemente del régimen que las regule,

En este punto, hago hincapié en gue el proposite del Constituvente al crear la CGR
ha sido indudable: erear un drganc constitucionalmente autbnomo, como drgano
superior del referido Sistema Macional de Control, gue se encargue de velar porque
la ejecucidn del Presupuesto Pliblico, las operaciones de la deuda piblica v los
demds actos sujetos a control de las entidades plblicas se ajusten a la lepalidad.
Vale decir, que verifique que la gestion piblica de las entidades sujetas a control s
realice dentro de un marce de pleno respeto de la normatividad comrespondiente,

Su funcion principal es, entonces. la de vigilar los actos v resullados de tal gestion
y emitir informes de control ¥ recomendaciones gque surgen luego de detectar
irregularidades y responsabilidades de funcionarios y servidores pablicos. No
siendo acorde con su naturaleza la de sancionor a wles funcionarios o servidores,
pues eso escapa de las atribuciones expresas conferidas por la Constitucidn, ya que
esta alude a “supervisar”, lo que es muy distinte que *sancionar®™.

Segin la RAE “supervisar™ significa “Ejercer la inspeccidn superior en trabajos
realizedos por otros”™ (véase hitp://dle_rae.es’sevisearch?m=3 D& w=supervisar) y es
equiparable a sindnimos como los de controlar, inspecciomar, vigilar, observar,
comprobar, revisar, examinar o verificar, No a palabras como las de sancionar,
putiir, castigar, condenar, inhabilitar o penar, gque ienen que ver con polestades para
detectar infracciones v ademdés para castigarlas.

A este respecto, si el Legislador Constituyente hubiese querido que la CGR tenga
potestades sancionadoras emtonces lo hubiese asl expresado en la Carta
Fundamental, empero, como puede verse, esto no ha ocurrido, Tampoco pucde
razonablemente reconocerse como atribuciones derivadas aquellas que no resulten
necesarias para el ejercicio de las expresamente sefialadas. A mi juicio, para que la
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CGR pucda cumplir con el objetive que le encomienda el articule B2 de la
Constitucion -supervisar la legalidad de la ejecucion del Presupuesto del Estado, de
las operaciones de la deuda pablica v de los actos de las instituciones sujetas a
control- no es necesario contar con facultades sancionadoras, pues para ello resultan
competentes las propias entidades autdnomas.

En definitiva, la CGR es un drgane vigilante v sus facultades se agotan en los limites
impuestos por la Constitucicn, la que, lo recaleo, NO LE HA ATRIBUIDO
FOTESTADES SANCIONADORAS, por lo que cualquier normativa
infraconstitucional que regule tales potestades configura un manifiesto deshorde de
los limites normativos impuesios, que es fransgresor de la voluntad del Lepislador
Constituyente y de la filosofia que lo inspird al concebir este drgano de control. Una
mnegable infracciom directa v de fondo que vicia de inconstitucionalidad 1a norma
cuestionada.

Esto es lo gue sucede, integramente, con la Ley 29622, Ley que modifica la Ley
27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control ¥ de la Contraloria General
de la Republica, y ha ampliado las facultades en el proceso para sancionar en
materia de responsabilidad administrativa, y su modificatoria, la Ley 30742, que
sigue la misma logica, pues, evidentemente, exceden o previsto en el precitado
articulo &2 de la Constitucion. Pero no solo ese, pues también atenta contra la
autonomia ¢ independencia de los poderes del Estado, los demds drganos
constitucionales auténomos v los gobiernos locales v regionales, vielando el
equilibrio de poderes,

El principio de correccitn funcional, al que me he referido anteriormente, exige al
Juéz constitucional que, al realizar su labor de interpretacion, ne desvirtie las
funciones y competencias que el Constituyente ha asignado a cada uno de los
organos constitucionales, de mode tal gue el equilibric inherente al Estado
Constitucional se encuentre plenamente garantizado (Cfr., entre otras, la STC 5854-
2005-PUTC, fundamento 12). En tal sentide, una interpretacion que de plano
consienta en que la CGR tiene facultades sancionatorias cuando la Constitucion no
bo dice, entra en abierta discrepancia con el citado principio, pues implica desvirtuar
completamente ¢l cuadro de asignacion de competencias oforgadas por la
Constitucion a cada drgano del Estado.

Se trata, entonces, de una interpretacidn que desnivela las competencias v funciones
Y que, por tanto, €5 perniciosa para el Estado Constitucional.

La Ley 30742, Ley de Fortalecimiento de la Contralorin General de ka Repaiblica v del Sistema Macional
de Control, publicada el 28 de marzo de 2018, s decir, con posteriorided a lu interposicidn de la
demanda que dis niclo al presente proceso de inconstitucionalidad, madificd, enme otros, el artlcila 45
de la Ley 27785, LOCGR, sefialando, on puridad, que ka potestad sancionadora de la CGR recae también
sobre autoridades elegidas democraticamente, como alcaldes y gobernndores regionales,
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De otra parte, el principio de funcidn integradora informa que el “producto” de la
interpretacion solo podra ser consideradoe como vilido en la medida que contribuya
a integrar, pacificar y ordenar las relaciones de los poderes pablicos entre si y las
de estos con la sociedad (Cfr., entre ofras, la STC 5854-2005-PI/TC, fundamento
12}. En ese orden, es evidente que una interpretacion como la mencionada, que
atribuye potestades sancionatorias a la CGR, no puede ser considerada vélida en
tanto no contribuye a integrar, pacificar y ordenar las relaciones de los poderes
publicos entre si, sino todo lo contrario, genera tensiones entre dreanos del Estado,
pues afectn sus competencias v su autonomia.

En conclusion, con la norma cuestionada, que si bien podria atender a muy buenas
intenciones como la de combatir la commupeidn, se estin desbordando los muros
edificados por ¢l Legislador Constituyente al momento de establecer los limites de
cada drgane del Estado, poniendo en peligro la esencia misma del Estado
Constitucional, caracterizado por el respeto de los derechos fundamentales, asi
como de las competencias y atribuciones de las entidades plblicas, por lo que lo
que eorresponde es declararla inconstitucional en su totalidad,

Finalmente, el articulo 78 del Codigo Procesal Constitucional, establece que la
sentencia que declare la ilegalidad o inconstitucionalidad de la norma impugmada,
declarard igualmente la de aquella otra a la que debe extenderse por conexion o
consecuencia, por lo que, en mi consideracidn, los articulos 41, 42, 43 v 44 de la
Ley 27785, Ley Organica del Sistema Nacional del Control y de la Contraloria
Gieneral de la Repoblica, deben ser declarados inconstitucionales porgue exceden
también la voluntad del Legislador Constituyente al contemplar también potestades
sancionadoras adicionales a la Contraloria General de la Repablica.

7. El sentido de mi voto

Por las consideraciones expuestas, mi voto es porque se declare FUNDADA la demanda
de inconstitucionalidad en todos sus extremos; en consecuencia, inconstitucional la Ley
29622, en su integridad, y, por conexidad, los articulos 41, 42, 43 y 44 de la Ley 27785,
Ley Organica del Sistema MNacional de Control v de la Contraloria General de la
Repliblica,
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO RAMOS NUNEZ

Emito el presente volo singular porgue, si bien comparto le resuelto en los puntos
resolutivos 1, 2 y 3 de la sentencia, considere que el Tribunal debid regular los efectos
en el tiempo de su pronunciamiento.

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

En reiterada jurisprudencia, este Tribunal ha precisade que cuenta con la potestad de
diferir los efectos de sus sentencias. Ahom bien, aungue el Codigo Procesal
Constitucional no hace una mencion expresa de este atributo (a excepcion de los casos
tributarios), no podria entenderse su funcion ordenadora si es que esa posibilidad no
estuviera reconocida. Como se ha precisadoe con anterioridad, tal atributo “constituye en
la actualidad un elemento de vital impertancia en el Estado Constitucional, pues se
difiere con ¢l objeto de evitar los efectos destructivos que podria penerar la eficacia
inmediata de una sentencia que declara la inconstitucionalidad de una ley, tendiéndose a
aplazar o suspender los efectos de esta” [STC 00005-2007-PITC, fundamento 48],

En efecto, con las primeras experiencias historicas de los tribunales constitucionales de
Austria y Checoslovaquia en 1920, se estimd, por hechura de Hans Kelsen, que estas
cortes debian hacer las veces de un “legislador negative®. Esto implicaba que la labor
de los tribunales era la de “expulsar 0 mantener” las disposiciones lepales. La realidad,
sin embargo, trajo consigo distintos problemas que se relacionaban con la posibilidad
que el remedio podia ser peor que la enfermedad, esto es, que las consecuencias de
declarar la inconstitucionalidad de una ley sean mas perjudiciales para la sociedad v el
Estado que el hecho de mantener, al menos temporalmente, la vigencia de las
disposiciones impugnadas.

En nuestra jurisprudencia, a esto se le ha denominado como vacatio senienfioe, ¥ ha
permitide gue nuestros fallos no generen caos juridico ni social. Por ejemplo, en la STC
DO005-2007-PITC, cuando se examind la constitucionalidad de la Ley N.° 28665, de
organizacion, tunciones v competencia de la jurisdiccion cspecializada en materia
penal militar policial, se precisd que esta clase de pronunciamientos permiten evitar
los “efectos destructivos y lagunas normativas” que se generen a proposito de una
declaratoria inmediata de inconstitucionalidad, en la que una sentencia fundada supone,
ipse fure, la expulsion inmediata de las disposiciones impugnadas, Del mismo modo, en
la S5TC 00006-2013-P1, se sostuvo que

atendiendo a la importancia de los temas objeto de regulacion (funciones y
composicion de la Comision de Inteligencia del Congreso de la Repiblica) v para
evitar las consccuencias praves que podria generar fa eficacia inmediata de la
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presente sentencia estimatoria, el Trbunal Constitucional considera que debe
establecerse una vacatio semfentice de los inconstitucionales articulos 36.1 v 37.1
al 37.4 del Decreto Legislativa 1141,

Como se advierte, no han sido pocas las ocasiones en las que ¢l Tribunal ha hecho uso
de esta atribucion con el propdsito de moderar el impacte de sus decisiones. Y esto
guarda una estrecha conexion con la materia que se encuentra repulada on la disposicion
fegal que ha sido cuestionada en el respectivo procese de inconstitucionalidad. De este
modo, considero que debe prestarse una especial atencion cuando las disposiciones
zadas tienen alguna de cstas caracteristicas (sin que se pretenda, evidentemente,
aborar una lista taxativa): (i) disposiciones regulen el goce y ejercicio de derechos
fundamentales; (ii) disposiciones que regulen la prestacién de servicios publicos
esenciales para la sociedad: (ii1) disposiciones gue regulen conductas antijurfdicas, v sus
respectivas sanciones; ¥ las (iv) disposiciones gue crean alguna institucion o cntidad,
sobre todo cuando ella se encuentre ya en funcionamiento,

Respecto del punto (1), estoy convencido que la expulsidn de alguna disposicion gue
regule el goce o ejercicio de los derechos fundamentales puede generar mis
consecuencias perjudiciales que beneficiosas. Es cierto que estos derechos no dependen,
para su adecuade ejercicio, del reconocimiente de una ley;, sin embargo, en varias
oportunidades son  las leyes las que terminan de configurar ¢] conienido
constitucionalmente protegido de algin derecho, por lo que el Tribunal debe prestar una
especial atencidn 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 prestacidn
de ciertos piblicos esenciales (como la salud, la clectricidad, el transporte o las
comunicaciones), ya que el impacto de la expulsitn de estas clausulas podria afectar su
otorgamiento, particularmente en el caso de personas de escasos recursos cecondmicos,
Evidentemente, este deber especial de cautela se relaciona con aguellas disposiciones
esenciales para la prestacion del servicio, y no para aguellas que sean accesorias e
irrelevantes para ello.

En cuanto al tercer punto (iii), es evidente que la inmediata expulsién de alguna
disposicidn que regule el supuesto de hecho y la sancion frente a conductas antijuridicas
tiene un serio impacto en la administracion de justicia, pues coloca al drgano decisor en
una encrucijada respecto de la norma aplicable a un caso. En efecto, la expulsion de una
disposicion que sanciona una conducta antijuridica nos eoloca en una paradoja, va que
en la prictica se estaria habilitando 1a realizacion de la eonducta prohibida al existir una
laguna normativa que seria ocasionada por la sentencia del Tribunal. De este modo, lo
mds saludable para una correcta administracion de justicia, es que en <l fallo se precisen




o

MWW

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
EXP. M." 00020-2015-PLTC

COLEGIO DE  ABOGADOS  DE
AREQUIPA

Representade {a) por ALFREDND ALVAREZ
DIAZ - DECAND

los efectos lemporales de la decision, a fin que ¢f Congreso de [a Repablica o ¢l organo
que hubiese sido demandado tenga la posibilidad de emitir una nueva disposicidn que.
respetando los lineamientos fijados en la sentencia, permita subsanar los vicios que se
hubiesen presentado, Lo contrario significaria despojar al drgane sancionador de
aqucllas herramientas indispensables para garantizar el cumplimiento de lo dispuesto en
¢l ordenamiento juridico. Otra salida, en la medida de lo posible, es que este Tribunal
ita una sentencia interpretativa o manipulativa para evitar que los futuros
procedimientos s¢ perjudiquen por la inexistencia de una disposicidn para sancionar.
Sin embargo, es importante recordar que ¢l Congreso de la Repiblica v el Poder
Ejecutivo son los principales y primeros responsables de esta clase de labores.

Finalmente, ¢n lo que concierne al cuarto punto (iv), también considero que se debe
tener una especial diligencia cuando se declara la inconstitucionalidad de alguna
disposicion que s¢ encarga de crear o regular las pautas esenciales para el
luncionamiento de una entidad, pues ello puede tener una grave incidencia no solo en la
puesta en marcha de dicha institucion, sine que puede implicar, entre otras cosas, gue
surjan distintos problemas vinculados con la situacién de las personas que la integran,

b} La necesidad de diferir los efectos del pronunciamiento en el presente caso

En este caso, advierto que, comdo 5¢ ha planteado en la ponencia, ¢l articulo 46 de la Ley
27785, Organica del Sistema Nacional de Control ¥ de la Contraloria General de la
Hepublica, incorporada por el amticulo 1 de la Ley 29622, en su totalidad, es
incompatible con la Constitucion. Del mismo modo, también estimo que es
inconstitucional, por conexidad, la frase “que fucron referidas en ¢l articulo 46" del
primer parrafo del articulo 47.1, literal a, de la Ley 27785, Orgdnica del Sistema
Macional de Control ¥ de la Contraloria General de la Repablica, incorporada por el
articulo 1 de la Ley 29622,

Sin embargo, la mavoria de mis colegas ha omitido pronunciarse respecito de la
necesidad de diferir los efectos de la sentencia en este caso, No debe olvidarse que lo
que aqui s¢ ha declarado inconstitucional es la regulacion -defectuosa, como va se
advirtio- de conductas antijuridicas, y cllo podria tener un severo impacto en los
procedimientos administrativo-sancionadores que en la actualidad se¢ encuentran en
curso. Estimo que ello podria conducir a que muchas investigaciones, en las gue
ciertamente se cuestionen hechos lesivos de distintos bienes jurldicos, sean archivadas
debido a que ¢l sustento normativo yva no existe. La declaratoria de inconstitucionalidad
de alguna disposicion que regule la tipihicacion de faltas, delitos o hechos que ameriten
sanciones administrativas no conduce a que la persona investigada se encuentre exenta
de ser sometida a un proceso o procedimiento con postenoridad, lo cual debe hacerse
con una nueva normatividad compatible con el plexo de principios, derechos v valores
que irradia la Constitucion.
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Por ello, estimo que el Tribunal debid otorgar un tiempo prudente al Congreso de la
Repiblica, a fin que este pueda repular, de conformidad con las pautas expuesias en la
sgntencia, las conductas infractoras graves v muy graves que generan responsabilidad
administrativa. De hecho, esta necesidad es aun mds evidente porque lo que se cuestiona
no es la regulacidn de simples cuestiones leves, sino que se trata de hechos que
comprometen, de manera seria, el adeceado funcionamiento de la Administracion
Piblica,

Lo anterior, ademsds, deberia generar que la adminisiracién mantenga vigenie su
potestad sancionadora, ya que los procedimientos administrativos iniciados no deben
culminar o verse archivados por la declaratoria de inconstitucionalidad que se ha
efectuado en este proceso, De este mado, mientras se mantenga la vacatio senientize
{que, segin estimo, debe ser de un afio), considers que dichos procedimientos deberfan
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
adecuada de los cargos en su contra, el tiempo adecuado para preparar su defensa, o ¢l
derecho de presentar los descargos que estimen convenientes, entre otros.

) Conclusidn

Por las razones cxpuestas, reafirmo mi posicion en el sentido que comparto los puntos
resolutivos 1. 2 ¥ 3 de la posicion asumida por la mayoria.

Sin embargo, no comparto el gue en la parte resolutiva no se haya introducido un punto
relativo a los efectos de la sentencia. En particular, estimo que debid otorparse una
vacalio septentiae de un afio al Congreso de la Repidblica a fin que regule de manera
compatible con lo resuelto en la sentencia las conductas que generan responsabilidad
administrativa en los supuestos graves y muy graves,

Del mismo medo, debid precisarse que ello en ningln mode supone privar a la
Administracién Poblica de su potestad de, con Ia nueva regulacion, continuar con los
procedimientos va iniciados, siempre y cuando los mismos garanticen los derechos
fundamentales de las personas sometidas a las investigaciones respectivas, entre ellos el
de la posibilidad de defenderse de los cargos en su contra

s.

RAMOS NUNEZ

v Rohicpnl Apaza
Becrslarin Belator _-—""#--
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Hay, la mayeria del TC te ha cortade brazog p
piernas @ la Contralorla General de la
Repiiblica en materie de control disciplimario de
rervidares v fumcionarion miblicos.

A consecoencin de la decisidn de la BRI,
e siv efecto mdy de 1745 sarciones de fo
Comraloria o servidores Vimncionarios piblicos
que  cometieron  faftoy en comrataciones  de
hiewes, servicios v obrat, use de reciesos
publicos, e

PRELIMINARES

' La mayoria del Tribunal Constitucional
ne ha tenide en cuenta las ETaves
COMSECUSnClas que va a generar sy
sentencia en el control pubemamental
sobre la utilizacién y gestibn de los
recursos ¥ hienes del Estado,

icha mavoria realizé un razonamiento
moneo vy desproporcionado de o
leances del principio de tipicidad en
de administrativa, en especial, en el

bite de la Contraloria General de la
Replblica.

Clertamente se dice que el control
constitucional del Proceso de
nconstitucionalidad es  abstracto Pt
ello no implica de ningin modo una
separacion  rigida con la realidad en Ja
que se aplica la ley objeto de control.

Un jucz constitucional se debe 3 la

Constitecion pero dado que ésta no es un
producto acabado, al tener cldusulas
abiertas, wvalorativas e indeterminadgs,
siempre va a requerir de inlerpretaciones,

He alli la importancia de que en dicha
labor concretizadora de las disposiciones
constitucionales el juez deba obrar con la
mayor ponderacion emtre log  bienes
Juridicos en conflicto, evitando posturas
exiremas, excesivamente literales y
aisladas, posturas que desnaturalicen su
contenido constitucional o aquellas cuac
afecten irrazonoblements las
competencias de los poderes del Fstado u
organos constitucionales, entre otros,

Con el criterio erroneo de la mayoria del
TC (plena coincidencia en la precision de
ta conducta entre el Derecha Penal ¥ el
Derecho  administrative  sancionador
aplicable al ambito de |a Contraloria),
mnumerables leyes v reglamentos  del
ordenamiento  juridico  peruano  serfan
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inconstitucionales, hasta algunas
disposiciones del Reglamento Interno de
los Servidores Civiles del Tribunal
Constitucional. No puede haber una
~identidad total” en los aleances de la
ipicidad pemal vy la tipicidad
administrativa disciplinaria.

Lo que no toma en cuenta la mayvoria del
TC es la importancia que tiene el andlisis
especifico de la normativa aplicable al
ambito de la Contraloria General de Ia
Repiblica.

EXpresion “incumplir lns
disposiciones que integran el marco
legal aplicable™ {art. 463 de la Ley
1785, incorporadz por Ley 29622)
udicra resultar amplia, pero no es
constitucional en  sede de Ia
ontraloria.

manera  de cjemplo, podriamos

ncionar el caso de una ey de
tratnciones del Estado gue establezca
lo? siguiente:  “em wn  proceso  de
cortratacion no se puede condraiar con
empresas  inhabilitaday  para  contrasar
con el Estado™, sin  embarpo, un
funcionario X realiza dicha contratacién.
Me pregunto: jes perfectamente lepitimo
aplicar dicho artieulo 46.a v sancionar a
tal funcionario? Definitivamente |a
respuestn es afirmativa,

En este supuesto ni siquiers se hubiese
requerido un desarrollo  reglamentario,
Pero, en la logica de la mavoria de| TC,
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el texto expreso de la ley de Contraloria
debié haber precisade como conducta
infractora, algo asi; “incumplir  las
disposiciones que integran la ey de
contrataciones del Estado, de la ley Y. de
la ley Z, ete,”, Esto seria una exigencia
claramente irrazonable ¥ es a ello hacia
donde apunta el mzonamiento de la
posicidn mayoritaria del TC,

De seguro que la impugnada Ley 29622,
especlficamente su  articulo 46, pudo
haber tenide wuna mejor ¥ mayor
precision, pere en un procese de
inconstitucionalidad ne evaluamos s una
ley pudo haber sido mejor ¢ no, sine su
constitucicnalidad. Por ello, me basta
solo el ejemplo antes mencionado para
dejar constancia  del  razonamiento
irrazonable de la mayoria del TC.

Pero ademds me pregunto, jde qué sirve
que la lev haya reconocide potestad
disciphnaria a la Contraloria General de
la Repiblica, si en realidad no la va a
poder ejercer por decision de la mayoria
del TC? jSerd un poder simbélico en el
papel ¥ un poder nulo en la prictical

Desde ya avizoro que se va a producir un
efecto nocivo en la potestad disciplinaria
de la Contraloria, pues se dejarin sin
efecty  fodas  aquellas  sanciones de
funcionarios o servidores gue se hubieren
aplicado en base al citado articulo 46.

A modo de ejemple, sc cita el nimero de
servidores v funcionarios sancionados en
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los afos 2016, 2017 y 2018' por la
Contraloria:

Sanciones por
Respansbilidad

Addminisirativa
Funckomal a cargo

Al i st de

dit la Conitealoria®

2016 {consolidnda b )
2017 {encno-dic,) 1222
- 201 % fenem-dic.) pLEL
TOTAL AT48

Peor alin, la mayoria del TC mo ha
utilizado, como en antas otras ocasiones
lo ha hecho, una vacailo serfentioe para
evitar las praves consecuencias gue
producird la expulsion de la ley.

Si nos atenemos a la parte resolutiva de la
sentencia aprobada por la mayoria del
C, ésta ha expulsado del ordenamiento
dico todo ¢l articulo 46 de modo que
| no existir ninguna ley, ni la Ley 30742,
ue prevea conductas infractoras, hov no
lenemos ninguna norma que efectivice la
ahora retirica competencia disciplinaria
de la Contraloria General de la
Repiblica. |Esto es realmente grave!

Seguidamente ampliard las razones por
las que considero que la demanda de
mconstitucionalidad de auwtos debe ser

' {fwpswom/connectiCG
onoce_nucstra facultad sancionadornRegisimSa
nekonados

[RIRRI

EXP. M, 0020-2015-PLTC
AREQUIPA
COLEGIO  DE
AREQLIPA

ABOGADOS  DE

declarada INFUNDADA en todos sus
exlremas,

En primer lugar, la demanda de
inconstitucionalidad plantea una serie de
cucstionamientos contra la Ley 29622,
que incorpora diversas disposiciones a la
LOCGR, las cuales, en esencia, estin
referidas a la ampliacion de faculiades a
la CGR para investigar y sancionar a los
luncionarios y servidores pablicos en
materia de responsabilidad administrativa
funcional, En ese sentido, el presente
volo se circunscribird 8 analizar lo
siguiente: i) la potestad sancionadora de
la CGR en materia de responsabilidad
administrativa funcional, i} la adecuada
tipificacion de las conductas infractoras,
iif} la superposicidon de las conductas
infractoras con otro tipo de infracciones,
fv) la naturaleza de la sancion de
inhabilitacidn, v) la razonabilidad de la
sancidn de inhabilitacidn; ¥ wi) la
independencia e imparcialidad de los
organos de la CGR en el proceso para
sancionar por responsabilidad
administrativa funcional, todo ello a
partir de los derechos o principios que,
sepin s¢ 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
arficulo 45 de la LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la
Ley 29622 objelada, por
contravenir, a su juicio, el articulo
26 de la CADH, que s¢ refiere al
principic de progresividad de
derechos sociales. St bien alepa la
inconstitucionalidad  del  texto
integro de dicha disposicion, de los
argumentos  expuestos  en  la
demanda s¢ advierte que, en
puridad, ¢l extremo impugnado csia
ereferide al  siguiente  fexto

Articalo 45.- Competencia de |2
Contraloria Gencral

La Contraleria General eperce In
potestad parn sANCIONAr por cawnio
deferming  la responsabilidod
administrativa funcienal e impone
i sinckin  derivada  de  los
informes de confrol emitidos por
[ drpanos del Sistema.

La referida  potestad  para
ganciomir se ejerce sobro los
servidores v funciomarios
publicos a quicnes se reficie |a
definicidn bdsica de la novena
disposicién final, con
prescindencia del  winculo
lsboral, contractual, estatutario,
adminisirativo o civil  del
infractor ¥ del régimen bajo ¢l
cual se encuentye, o la vigencia
de diche winculo con  las
entidades  seffaledas  en ¢l
artboculo 3, salvo Iaz indicadas en
su literal g)

{7 &
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La parte demandante sostiene que el
articulo 45 de la LOCGR,
incorporado  por la Ley 29622,
resulta imconstitucional puesto que
otorga facultades a la CGR para
sancionar @ los  funcionanos ¥
servidores priblicos por
responsabilidad administrativa
funcional, v su sistema sancionador
resulta menos garantista que el
gistema anterior, en ¢l que las
actividades de investigacion vy de
fiscalizacidn estaban a cargo de la
QCI de cada entidad o la CGR, y la
funcion sancionatoria correspondia
al ttular de cada entidad; e<llo
contraviene el articulo 26 de la
CADH, que se refiere al principio
de progresividad de los derechos
sociales.

Por su parte, el Congreso de la
Repiblica afirma que la poiesiad
sancionadora otorgada a la CGR
para determinar la responsabilidad
admimistrativa funcional de los
funcionarios v servidores publicos
contribuye a la lucha contra la
COrTuUpciim ¥  EUrge  Como
consecuencia de gue el sistema
anterior no era eficiente debido a la
ausencia  de  sanciones a  los
funcionarios gque incurrian en dicha
responsabilidad, Los otulares de
cada entidad, va sea por neglipencia
¢ dolo, no implementaban los
informes de control de la CGR en el
tiempo adecuado, por lo que los
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funcionarios ¥ servidores
investigados se acogian a la
prescripeion, v les reducian las
sanciones o, inclusive, eran
absueltos. A diferencia de lo gue
afirma la parte demandante, este
sislema no €5 menos garantista que
el sistema anterior; toda lo
contrario, se trata de un sistema que
regula W procedimiento
sancionador que respeta el debido

PrOCeso.

A mi Juicio, cwando la  parte
demandante  sostiene que la
atribucion  de  las  polestades
sancionadoras a la CGR constituye
(...) un acto de regresividad de
derechos y parantias efectuado por
el Estado, en el sentido que el nuevo
sistema sancionador implantado en
vitud de la Ley 29622 es
notoriamente menos garantista que
| anterior”™, en realidad no denuncia
a2 violacion del principio de
progresividad contenide en el
articulo 26 de la CADH que se
refiere a los derechos sociales,
puesto que le materia que aqui se
discute es de naturaleza distinta,
sino que mas bien la pretensitn esta
dirigida a cuestionar la ampliacitn
de la potestad sancionadora de la
CGR para sancionar a los servidores
y funcionarios piblicos por
responsabilidad administrativa
funcional,
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En efecto, la Ley 29622 objetada, al
meorporar el subcapitule 1l
{articulos 45-60) en ¢l capitulo VII
del titulo I de la LOCGR, lo que
hace ¢3 ampliar la  potestad
sancionadora de la CGR que hasta
entonces solo podia sancionar por
mfracciones al ¢jercicio de control v
Tl par responsabilidad
administrativa funcional. Asi pues,
el articulo 41 de la LOCGR solo
regulaba la competencia de la CGR
parz “aplicar directamente
sanciones por la comisidn de las
infracciones que hubieren cometido
las entidades sujetas a control, sus
funcionarios y servidores piiblicos,
las sociedades de auditorfa y las
personas juridicas y naturales gue
manejen  recursos ¥y biepes  del
Bstado, o a guienes haya requerido
informacién © Su presencia con
relacidn a su vinculacidn juridica
con las entidades™.

La evaluacion de la
constitucionalidad de la Ley 29622
exige acudir a Jos planteamientos
gue la literatura juridica ofrece ¥
que ya han sido recogidos por el
Tribunal Constitucional en
anteriores  oportunidades, en el
sentido de que lo que estd ordenado
por la Constitucion €5
constituctondalmente  necesario, lo
que  esta  prohibide por  la
Constitucion es constitucionalimenie
tmpasible ¥ lo gque la Constitucidn
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confla a la discrecionalidad el
legislador democritico es tan solo
constitucionalmente posible, porgue
para la Constilucidn no es necesario
ni imposible (fundamento 16 de la

Sentencin QO 14-2007-PIFTC;
fundamentos 39 al 41 de lIa
Sentencia (006-2008-PLITC;

fundamento 33 de la Sentencia
4235-2010-PHC/TC, entre otros).

De acuerde con lo que establece ¢l
articule 82 de la Constitucidn, la
CGR .. una entidad
descentralizada de Derecho Miblico
que goza de avtonomia conforme a
su ley orgénica. Es el drgano
superior del Sistema Nacional de
Control, Supervisa la legalidad de la
giecucion  del  Presupuesto  del
Estado, de las operaciones de la
dewda piblica v de los actos de las
instituciones sujetas a control™
Como se puede apreciar, la potestad
sancionadora de la CGR no ha sido
giribuida de manera directa o
expresn por la Constitocion. No
obstante, la ausencia de una
referencia expresa a dicha potestad
ne debe ser interpretada como una
negacion de su existencia, por el
contrario, existen razones objetivas
que  exigen  su admision. Al
respecto, como  sehiala  Garcias
Cobidn:

(...} no resulta incompatible con
el disefic constitucional peruano,
ni con los principios del Estado

(U

EXP. M. 0020201 5-PITC

AREDUIPA

COLEGIO E ABDGATIOS DE
AREQUIPA

constitucional que =se reconorca,
legalmente, potestad disciplinaria
exiorna & un Qrganismo
constitucional autdnome como la
Contraloria CGeneral de |2
Remiblica, respecte de  los
funcionarios, servidores ¥
persoanal e el nmbito
administrativo, vinculado a la
necesidad de dotar de eficacia a la
profeceion v caviela  del
presupucsto v recursos del Estadao.
Por le tanto, que, la Contraloria
General se encuentre dotada de
afribociones  disciplinariaz  #n
materia de responsabilidad
administrativa  funcional, para
garantizar la  legalidad de la
gjecucion del presupuesto y de fos
actos de las entidades sujetazs a
contral, asi como la cautela de los
recursos  del  Estado,  como
expresion del correcho
funcionamiento de lu
sdministraciin, no  resultaria
incompatible con el  Estado
constitucional ni con el contenido
contemporaneo  del grimipin de
separscion de poderes”.

* GARCIA COBIAN CASTRO, Erika. dmilisis
e consimcionalided de la faculted e da
Conirateria  Cereral de 1o Repdblica para
ranclonae  por  respovsaiildad adminivirrive
Sineional ¥ s relacion com ef principio del “ne
bis in idern®. Tesis para optar por el grado
académico de  Magister en  Derecho
Constitucional,  Escucln de  Posgrado de Ia
Pontifice Universidad Caidlica del Perd, 2004, p.
El.
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En efecto, nuestra Constituciin no
ordena de manera expresa que la
CGR detente potestades
sancionadoras Joonsiifucionalmenie
mrecesario); pero tampoco establece
una prohibicidn expresa en ese
sentido feonstitucionalmenie
prohibide). De ello se colige que la
potestad sancionadora en general de
la CGR y la ampliacion de dicha
potestad, a través de la Ley 29622,
para sancionar a los funcionarios y
servidores pablicos [t
reaponsabilidad administrativa
funcional constituye una medida
canstitucionalmente posible, ello de
acuerdo al margen de
discrecionalidad relativa que tiene el
legislador.

Ademds, la potestad sancionadora
de Ia CGR o la ampliacion de ella se
encuentra también justificada con
las atribuciones  implicitas  que
tienen los drganos pdblicos. Y es
que, a partir de una interpretacion
literal ¥  teleologica de las
disposiciones constitucionales
respectivas, pueden razonablemente
reconocerse  como  alnbuciones
derivadas  aquellas gque resulien
necesarias para ¢l ejercicio de las
expresamente  sefialadas, sin  las
cuales éstas podrian ser desvirtuadas
0 puestas en entre dicho, Entonces,
para que la CGR pueda cumplir con
el objetivo que le encomienda el

EXP. N. 0020-201 5-PI'TC
AREQUIPA

COLEGIO  DE

ABOGADOS  DE

ARECHLIIPA

1.

articulo 82 de la Constitucién —
supervisar la legalidad de la
gjecucion  del  Presupuesto  del
Estado, de las operaciones de la
deuda pablica ¥ de los actes de las
instituciones  sujetas & control—
debe contar con las competencias
necesarias para cllo, aunque no se
encuentren expresaments
establecidas normativamente,

De hecho, fue la CGR la que
solicito la ampliacion de la potestad
sancionadora para los supoesios de
responsabilidad administrativa
funcional. En efecto, en la
exposicion de motivos del Provecto
de Ley 4210/2010-CG, del 17 de
agosto de 2010, se justificd la
necesidad de que dicha institucion
cuenle con competencias
sancionadoras para determinar la
responsabilidad administrativa
funcional respecto de funcionanos y
servidores piblicos, Fllo en razdn a
gque, con el sisterna anterior, los
informes de control que realizaba la
COR ¥ las recomendaciones gue
surgian  de  estos  —detectando
irregularidades y responsabilidades
de  funcionarics vy servidores
piblicos— no concluian  en
sanciones efectivas. Asi pues, de un
total  de 466  rmecomendaciones
efectuadas por la CGR (entre los

afios 2001 al 20100, sdlo el
equivalente al 34.12% fueron
implementadas (procesos
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culminados), estando en proceso de
implementacidn 2704 % {accicnes
iniciadas), mientras que el 30.26 %
se encueniran pendientes (no se han

iniciade  acciones), restande un
8,98 % entre no aplicables ¥
retornadas,

Bl alto porcentaje de

recomendaciones  pendientes  de
implementacion o que no han dado
lugar a la imposicion de una
sancion, de acuerdo al proyecto de
ley antes citado, obedece a distintos
factores, como son: *i) la ausencia
de un procedimiento uniforme para
el deslinde de responsabilidades,
debido & que en la Administracién
Piblica coexisten regimenes de
confratacion  de  personal  que
cuentan con esquemnas
sancionadores propios; i) la falta de
procedimientos  gue  permitan
procesar y sancionar a determinadas
autoridades y funcionarios piblicos;
i)} ¢l hecho que sca la propia
entidad In cncargada de sancionar,
permite por dolo o negligencia que
los casos prescriban, que se
aminoren las  sanciones o que
simplemente  las personas  sean
absucltas de responsabilidad™. Fue
esta situacion la que justificd en su
momento la expedicion de la Ley
29622, ahora impugnada.

Con todo lo anterior, estimo que se
encucnira constilucional mente

EXP. N 0020-2015-PITC

AREQUIPA
COLEGIO DE  ABOGADOS DE
ARECLIPA
justificado  que s reconorca

B.

13,

polestad sancionadora a la CGR
para  determinar  infracciones v
aplicar sanciones a los funcienarios
y  servidores  piblicos  por
responsabilidad administrativa
funcional, lo que supone que el
aticulo 45 de Ja LOCGR,
mcorporado por la Ley 29622, que
amplia la potesiad sancionadora de
la CGR debe ser confirmado en su

constitucionalidad ¥, en
consecuencia, la demanda en este
extremo  debe  ser  declarada
mnfundada,

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

la parle demandante también
solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la
Ly 29622 objetada,  por
contravenir, # su juicio, el principio
de legalidad reconocide en el
articulo 2, inciso 24, literal “d” de la
Constitucion. La disposicion legal
impugnada expone el siguiente texto
normativo:

Articulo Ay~
infracioras
Conductas

Comineias

infractoras  en
materia e responsabilidad
administrative  funcional  son
aguellas én s que incurmen bos
gervidores v funclonastos
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EXP. M, 0020-2015-PLTC

publicos gue contravengan ol
erdenamibento juridico
administrative ¥ las  normas
internus de la entidad a s que
periesecen, Entre CEfas
encondramos. las sigulentes
condusas:

a]  Incumplir las disposicionss
fue intepran el morco begal
aplicable a las entidades
para ¢l desarrollo de sus
actividades, asl como fas
disposiciones internas
vinculigdas ol actuacion

= funcienal del servidor o
funchenario poblico

b))  Incurrir en cualguier aceidn
i omisidn que supongs la
iransgresitn  prave de los
principeos,  deberes v
prohibiciones sefalados en
les  normas  de  dtica
probidad de la  funcidn
pitblica,

e}  Realizar actos persiguiendo
un fin prohibido por ley o
rejlamento

dY  Incuerir en cualgquier accidn
U omiskdn  que  importe
negligencia en el
desempeio de las funciones
o el wso de estas con fines
distindos al inferés pliblico.

El  reglamento  describe
especiflce  estas conductas
constitutives de responsabilidad
adminisirativa Tuncional (graves
0 omuy  graves) e se
encuentrin en el dmbite de la
potestad para sancionar de la
Contralorin General, Asimismo,

AREQUIPA
COLEGIO DE  ABOGADOS DE
AREQUIPA

¢l procesamienis  de  las
imfrecciones  lewves  serd de
competencia del titular de |3
ehitidad,

4. El demandanie sostiene que el

15,

articule 46 de la  LOCGE,
incorporado  por la Ley 29622,
resulta inconstitucional por cuanto
las conductas infractoras en materia
de  responsabilidad administrativa
funcional han sido establecidas de
manera genérica e imprecisa que
impiden a los [uncionarios v
servidores  pablicos  sometidos a
nvestigacion conocer la infraccidn
cometida, lo cual contraviene el
principio de legalidad. Dicha
imprecision en la tipificacidn de las
infracciones también se reitera en el
texto del Reglamento de la Ley
29622,

El Congreso de la Repablica, por su
parte, afirma que ninguna de fas
infracciones previstas en el articulo
46 de la LOCGR, incorporadas por
la Ley 29622, vulneran el principio
de legalidad en su dimension de
taxatividad, en la medida en que la
lipificacion de tales infracciones a
través de clausulas abicrias es
permitida, siempre y cuando sc
complementen COn la
reglamentacion correspondiente,
como sucede en este caso con el
Reglamento de la Ley 29622, que
detalla  lo  dispuesto en  las
infracciones previstas en el referido




articulo 46. Agrega que, sobre la
alegada  indeterminacion  de  las
infracciones comtempladas en el
reglamento, la tipificacion precisa
de las conductas no es posible,
especialmente en materia
administrativa sancionadora.

16. Recordemos al respecto que el
Tribunal Constitucional tiene dicho
que ¢l subprincipio de tipicidad o
taxatividad constituye una de las
mantfestaciones o concreciones del

< principic de legalidad respecto de
los  limites que se imponen al
legislador penal o administrativo, a
efectos de que Jas prohibiciones gue
definen  sanciones, scan  estas
penales o administrativas, estén
redactadas con un nivel de precision
suficiente que permita a cualquier
cindadane de  formacion  basica
comprender sin dificultad lo que se
esld proscribiendo bajo amenaza de
sancion  en  una  determinada
disposicion legal (fundamento 5 de
la Sentencia 02192-2004-AATC),
Asimismo, el Tribunal
Constitucional ha realizado uwna
precision en torno a lo que debe de
entenderse  por  principio  de
legalidad y tipicidad: el primera se
satisface cuando se cumple la
prevision de las infracciones v
sanciones en la ley; el sepundo, en
cambio, constituye la definicion de
la conducta que la ley considera
como fala (fundamento 5 de la

EXP, N. 0020-2015-PL/TC
AREQUIPA
COLEGIO DE  ABOGADOS DE

AREQUIPA

Sentencia 5262-2006-AA/TC). Esta
precisién de lo que se considera
como antijuridico, desde el punto de
vista administrativo, no esti sujeta a
una reserva de ley absoluta, sino
gue puede ser complementada a
través  de los  reglamentos
respectivos,

17.  En el caso de autos, se denuncia que
las infracciones previstas en el
articulo 46 de la LOCGR,
mcorporado por la Ley 29622, y
desarrolladas  en  su  reglamento
vilneran el principio de legalidad
por cuanlo agquellos son gendricas e
imprecisas. Al respecto, conviene
anotar que el referido articulo 46
establece de maners general las
conductas infractorss en las que
pueden incurrir los funcionarios ¥
servidores piblicos en materia de
responsabilidad administrativa
funcional. En ¢l altime pdrrafo de
diche articulo se mealiza una
remision expresa al reglamento de
la ley. para que en este se describan
y especifiquen claramente  las

infracciones constitutivas de
responsabilidad administrativa
funcional.

18. Dando cumplimiento a dicho
mandato, el Reglamento de la Ley
29622 desarrolla con amplitud las
vonductas  infractoras pasibles de
responsabilidad administrativa
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(/

funcional, calificadas de “graves” y
“muy graves”, Asl pues:

= El articulo 6 contempin fns
infracciones groves o muy
ErAVES relacionadas il
incumplimiznio de las
disposiciones que integran el
marco lepal aplicable o |las
entidades pars ¢l desarralio
de sus actividades, asi como
de Ins disposiciones internas
vinculadas a su actuacion
funcional { 18 en otal),

— El arfculo 7 tipifica [Tas
mfracciones graves o muy
graves, relacionadas o la
Irsgresion de los principlos,

- deberes v prohibicioncs
establecidas en las normas de
£tica y probidad de la funcidn
pablica (2] en total).

— El articulo 8 establece lns
infracciones  graves o muy
graves vinculadas a realizar
actos  persiguiende un  fin
prohibide  por  ley o
reglamento (3 en total).

- El prticulo 9
conicmala kns
infracciones graves o
muy graves,
relcionadas &
BCciones u omisiones
que imparten
negligencia  en el
desempefic  de  sus
funcisnes o el use de
esfis  para fines
distintos  al  interés
poblico (3 en total),

EXP. M. 0020-2015-PL'TC
AREQUIPA

COLEGIO DE

ABOGADOS  DE

AREQUIPA

- Elarticule 10 fipifica
comg  infracciones
Braves O MUy ErEves
agueellas que  estan
calificadas como tales
€N NOTIMES COn FEgn
de ley o decreto
SUICINE, SieMpre gus
no lengan  caricher

taboral,
19, Adicionalmente a ello, el
Replamento de la Ley 20622

20,

contiene  un  anexo  depominado
*Cuadro de infracciones v sanciones
aplicables  por  responsabilidad
administrativa funcional denvadas
de  informes emitidos por  los
arganos del Sistema Nacional de
Control por infracciones graves y
muy graves; donde de manera
prictica se dctalla la lista de
mirscciones sefialadas, la gravedad
de cada una de cllas, asi como los
mirgenes de la sancidn a imponer,

De  manera tal gque, sobre |a
denuncia de violacidn del prineipio
de legalidad, en su dimensidn de
tipicidad, considero lo siguiente:

a) La exigencia de taxatividad no
puede entenderse en el sentido
de solicitar al legislador una
claridad y precision absoluta en
la formulacion de los conceplos
legales, al no ser posible por la
naturaleza propia del lenguaje.
En ese sentido, es posible

acepltar  cierto prade  de



b)

indeterminacion (fundamento 46
de la Sentencia 0010-2002-
AITC). Solo cuando la
tipificacién de infracciones sea
imprécisa ¥y no permita  al
cludadano conocer qué
Ccomporiaimientos estin
prohibidos v cudles  estin
permitidos se podra alegar la
vulneracitn  del principio  de
legalidad

Las infracciones graves y muy
graves previstas en el articalo 46
de la LOCGR, han sido
desarrolladas  ampliamente en
los articulos & al 10 del
Reglamenio de la Ley 29622
por  lo  gque la  poema
reglamentaria complementa
precisa las conductas infractoras
punibles establecidas en la ley.
El uwso de esta técnica legal
radica ¢n la existencia de
materias que, por su naturaleza y
complejidad téenica, requieren
de fexibilidad v dinamismo al
momento de la configuracion de
las conductas infracioras,
supuestos cn los  cuales la
regulacion complementaria
constituye un clemento
relevante. No obstante ello, Ia
validez constitucional de estas
previsiones estd condicionada a
que la unidad normativa

conformada por la norma
remisiva ¥ la norma

EXP. N, 0020-20M 5-PLETC
AREQUIPA
COLEGIO DE  ABOGADOS DE

AREQUIPA

complementaria— observe las
garantias denvadas del prineipio
de lepalidad, especialmente las
que exigen que la conducta
prohibida sea definida de
manera  previa,  clara e
ineguivoca.

¢} En mi opinidn, las infracciones
previstas en los articulos 6 al 10
del Reglamento de la Ley 25622
contemplan de mancra clara v
detallada  cudles  son las
conductas antijuridicas que se le
pueden imputar a los
funcionarios o  servidores
publicos  por responsabilidad
administrativa  funcional. Tales
previsiones permiten a  los
ciudadanos conocer de manera
razonable qué comportamientos
estin prohibidos v cudles estdn
permitidos. Y ¢s que, como se
dijo, por  cada  infraccion
prévista en ¢l articulo 46 de la
LOCGR, el Reglamento de la
Ley 29622 ha desarmollado
diversos supuestos  vinculados
directamente con aquéllas.

21, Por twodao lo expuesto, considero que
las infracciones tipificadas en el
articulo 46 de la  LOCGR,
incorporade por la Ley 29622,
permiten determinar con claridad la
conducta prohibida v, por tanto, no
vulneran €l principio de legalidad en
su  dimension de  tipicidad o
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a

taxatividad, por lo que dicha
disposicién debe ser confirmada en
50 constitucionalidad, y  en
consecuencia, la demanda en este

extremo también debe ser declarada
infundada,

C. LA PROHIBICION DE DOBLE

INCRIMINACION
(SUPERPOSICION DE  LAS
CONDUCTAS INFRACTORAS)

22. El Colegio demandante también

solicita la inconstitucionalidad del
articulo 46 de la LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la
Ley 29622  objetada, por
contravenir, & su juicio, el principio
de ne bis in idem derivado del
debide proceso reconocido per el
articulo 139, jneise 3. de la
Constitucion.

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

inconstitucional, toda wvez que
debide a su  imprecision vy
generalidad las conductas
infractoras  previstas  podrian

confundirse con otras infracciones
sefialadas en la legislacion del
empleo publico, asi como en los
delitos, vulnerando la prohibicidn
de doble incriminacion por acto
unico o principio #e bis in idem. El
Congreso de la Repiblica no ha
formulado observaciones sobre este
extremo de la demanda.

IR

EXP. N. 0020-2015-PITC
AREQUIPA
COLEGID DE
AREQUIPA

ABOGADOS DE

24, Corresponde entonces determinar si

las infracciones tipificadas en el
articulo 46 en mencidn, que puedan
estar contemnpladas adicionalmente
como infracciones en otros drdenes
normatives o gue, inclusive,
configuren tipos penales, atentan o
ne contra el principio ne bis in idem.
Al respecto, recordemos que el
Tribunal Constitucional, en el
fundamento 19 de la Sentencia
2050-2002-AA/TC, ha precisado
que el principio me biv in idem tiene
dos dimensioncs:

a) Una dimensidn sustantiva, segin
la cual “nadie puede ser castigado
dos veces por un mismo hecho”,
esto es, establece la imposibilidad
de que recaipan dos sanciones
sobre el mismo sujeto por una
misma infraccion, puesto que tal
proceder constituiria un exceso
del poder sancionader, contraric a
las garantias propias del Estado de
Derecho, Su aplicacion, pues,
impide que una persona sea
sancionada o castigada dos (o mas
VECEs) por una misma infraccidn
cuando exista identidad de sujeto,
hecho v fundamento.

b) Una dimensidn  procesal que
garantiza que “nadie pueda ser
juzgade dos veces por los mismos
hechos”™, es decir, gue un mismo
hecho no pueda ser objeto de dos
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procesos distintos o, s1 s quiere,
que s¢ inicien dos procesos con cl
mismo objeto, Con ello se impide,
por un lado, la dualidad de
procedimientos (por ejemplo, uno
de grden administrative v otro de
orden penal) ¥, por ofro, ¢l inicio
de un nuevo proceso en cada uno
de csos ordenes juridicos (dos
procesos administrativos con el
mismo objeto, por ejemplo)

respecto, considero que  es
posible que un mismo sujeto, con su
comportamiento, peeda penerar mas
de uma consecucncia jurldica,
lesionando con ello bicnes juridicos
v valores diversos, cada uno de los
cuales sera tutelado en la via
comespondiente, sin gue  ello
implique un doble juzgamienio o
una doble sancidn. En esa medida,
lo importante para calificar si sc
vulnerd tal garantia fundamental no
€8 tanto gque por un mismo sclo una
persona sea procesada o sancionada
administrativa y correlativamente en
un proceso penal (toda vezr que
aquel  acto  puede suponer la
infraccidn  de un  bien juridico
administrativo ¥, simultineamente,
de un bien juridico penal), sino que
la conducta antijurldica, pese a
afectar a un solo bien juridico, haya
merecido el reproche dos o mis
veces (fundamento 5 de la Sentencia
5143-2011-PATC).

EXP. M, 0020-2005-PIFTC

AREQUIPA
COLEGIO DE ABOGADOS DE
AREQUIPA

26, Por otro lado, a nivel normative, ¢l

articule 262 del T.U.O de la LPAG
establece que “las consecucncias
civiles, administrativas o penales de
la responsabilidad de las autoridades
son independientes y se exigen de
acuerde a lo  previsto en su
respectiva legislacién”™. De manera
tal que, es posible sostener que las
infracciones previstas en el articulo
46 de la LOCGR, desarrolladas
ademnds en el Replamento de la Ley
29622,  busean  determinar  la
responsahilidad administrativa
funcional del funcionario o servidor
publico  producte del control
gubernamental,

Ahora  bien, este tipop  de
responsabilidad se deriva a partir de
la interpretacion de los siguientes
preceplos normalivos:

a) El artfculo 82 de la Constitucion
que establece que la CGR
constituye el drgano superior del
Sistema Nacional de Control,
encomendindole ademds la
funcibn  de  supervisar “la
legalidad de la e¢jecucion del
Presupuesto del Estado, de las
operaciones de la deuda pablica
¥y de los actos de  las
mshituciones sujetas a control™.

desarrollo de dicho
constitucional, el
LOCGR

b1 Como

precepto
articula 6 de  Ia




Z28. Entonces, la
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establece que el  control
gubernamenial que realiza |a
CGR consiste en “la
SUpErvision, vigilaneia ¥
verificacion  de  los aclos v
resultados de la gestion pablica,
en atencion al grado de
eficiencia, eficacia,
transparencia ¥ economia en el
use y destino de los recursos
bienes del Estado, asi como del
cumplimiento de las normas
legales y de los lineamientos de
politica ¥ planes de accidn,
evaluande los sistemas de
« dministracion,  gerencia ¥
control, con fines de su
mejoramiento a través de la

adopcitn de acciones
preventivas ¥ correctivas
pertinentes”™.

} Finalmente, la Movena

Disposicidon Final de la LOCGR
establece que la responsabilidad
administrativa funcional
consiste en “aquella en la que
incurren  los  servidores v
funcionaros por haber
contravenido el ordenamiento
Juridico  admimstrative vy las
normas internas de la entidad a
la que pertenecen (...)™.

responsabilidad
administrativa  funcional  surge
cuando un funcionario o servidor
piblico inobserva el ordenamiento

L
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juridico administrativo y las normas
internas  institucionales que  se
encuentran  vinculadas  con el
cumplimiento de la  misidn
institucional de control v que, prima
Jucie, hayan sido identificadas en las
acciones de control y contenidas en
los respectivos informes de control
emitidos por los drganos  del
sistema, Ello es asi porque, en
pltima instancia, tales hechos v
responsabilidades se  encuentran
vinculadas con la gestion de los
recursos ¥ bienes estatales gue son
en esencia, ¢ interés directamente
protegido de este sistema.

Asi, es claro que la determinacion
de la responsabilidad administrativa
funcional es independiente de ofro
tipo de responsabilidades
administrativas, disciplinanas o de
ofra indole, es decir, no resulta
aplicable al Umiverse de
ircgularidades que se  pudieran
verificar en  la  administracion
publica, Tal como se sefiala en el
articulo 49 de la LOCGR “la
responsabilidad administrativa
funcional es independiente de las
respunsabilidades penales o civiles
que pudieran establecerse por los
mismos hechos, en tanto los bienes
Juridicos o intereses protegidos son
diferentes™,

En definitiva, las infracciones para
determinar  la  responsabilidad
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" de fundamento, por
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31.

administrativa funcionsl S00
autdénomas respecto de las previstas
en  ofros  ordenes  normativos
{administrativo, civil, penal). De alli
que resulte admisible que puedan
realizarse investigaciones paralelas
sobre una misma conducta y contra
un mismo sujeto, sin que s¢ vulnere
el principio me bis in idem, ello en la
medida en que ne exisie identidad
lo que la
disposicion contenida en el articulo
4 de la LOCGR debe ser
conflirmada en su constitucionalidad
¥, €n consecuencia, la demanda en
este eéxtremo también debe ser
declarada infundada,

NATURALEZA DE LA

El Colegio demandamte también
solicita la inconstitucionalidad del
artlculo 47, inciso 1, literal “a™ de Is
LOCGR, incorporado por el articulo
| de la Ley 29622, por contravenir,
a su juicio, el derecho de acceso a la
funcion pablica reconocido en el
artfeuto 23, incizo 1, literal “c™ ¢
inciso 2, de la CADH y el articulo
25, inciso ¢ del PIDCyP. La
disposicitn legal impugnada expone
el siguiente texto normative:

Articuls 47 Tipes  de
sanclones
1.  Lies  infracciones  de

responsabilidad  administrativa
funcional que fueron referidas

e
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en el arlicubo 446 dan fugas a b
imposicion de cuabguiera de las
siguienies spnciones:

a}  Inhobilitacion  pera el
gjercicio de la funcidn piblica
e umo (1) a cinco {3} afios

()

La parte demandante sostiene que ¢l
articulo 47, inciso 1, literal "a” de la
LOCGR, incorporade por la Ley
29622, es inconstitucional, puesto
que permite que la sancidn de
inhabilitacién par el ejercicio de la
funcion piblica pueda ser impuesta
por un drgano administrativo como
es la CGR vy no por un organc
jurisdiceional, lo cual contraviene ¢l
derecho de acceso a la funcidn
piblica en su dimension de
permanencia, reconocido  en el
articule 23, inciso 1, literal “c”, e
meiso 2, de la CADH, y en el
artieulo 25, literal “c™, del PIDCyP.
La parte demandada se limita a
sostener que el olorgamiento de
potestades sancionadoras a la CGIR
respeta lo sefialado en ¢l articulo
230 de la LPAG, ya que se realiza a
través de una nomma con range de
ley —Ley 29622—, que modificd la
LOCGR.

El articule 23, inciso 1, literal “c”
de la CADH establece que “Todos
los ciudadanos deben gozar de los
siguientes derechos y
oportunidades: (,..) de tener acceso,
en  condiciones  penerales  de
igualdad, a las funciones publicas de
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su pais". A su ver, el articulo 23,
incise 2, de la misma Convencion
establece que “la ey  puede
reglamentar el ejercicio de los
derechos y oportunidades a que se

reflere | Inciso anterior,
exclusivamente por rarones de
edad, nacionalidad, residencia,

idioma, instraccion, capacidad civil
o mental, o condena, por juer
competente, ¢n proceso penal™.

Debe tenerse prescnie que el
Tribunal Constitucional tienc dicho
que el derecho de acceso a la
funcién piblica no se encuentra
reconocido en la Constitucion. No
obstante ello, forma parte de nuestro
otdenamiento  constitucional ¥,
concretamente, de nuestro sistema
de derechos constitucionales, por
cuante se encuentra reconocido por
el derecho internacional de los
[erechos Humanos de los que el

Estado peTUAND es parte
(fundamento 40 de la Sentencia
0025-2005-PI'TC ¥ olro).
Asimismo, el Tribunal

Constitucional tiene precisado que
los contenidos del derecho  de
acceso a la funcion piblica en
condiciones de igualdad, son los
siguientes: 1) acceder o ingresar a la
funcion  pablica, #)  cjercerla
plenamente; Qi) ascender en la
funcidn piblica; ¥ iv) condiciones
iguales de scceso (fundamento 43
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de ls Sentencia D025-2005-PLTC y
oiro).

Por su parte, la Core
Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante Corte [DH),
en el caso Ldper Mendoze s
Venezuela, declard la violacion de
los articulos 23.1.b y 232 de la
CADH por pare del Estado
venezolano, toda vez que la
Contraloria General de la Repiblica
de dicho pals habia impuesto la
sancion de inhabilitacidn al sefior
Lopes Mendoza, lo que imposibilitd
que registrara su candidatura para la
alcaldia del FEstado Mayor de
Caracas, En dicho caso. la Corle
establecit lo siguiente:;

106. El articulo 23.1 de la
Convencion  establece  que
todos los ciudadancs deben
pozar  de los  siguientes
dereches ¥ oporunidades, los
cuales deben ser parantizados
por el Estado en condiciones
de igwaldad: i) a la
participacidn en ls direccidn
de los asuntos  piblicos,
directamente 0 por
representantes libremente
clegidos; 1) 8 volar v a ser

elegido en elecciones
pericdicay auténticas,
realizadas  por  sufragio

universal ¢ igual ¥ por volo
secrete que garantice la libre
expresion de los electores, y
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iii) a acceder a las funciones
piblicas de su pais.

107. El articulo 232 de |a
Convencion determina cudles
son las causales que permiten
restringir los derechos
reconocidos en ol articulo
23.1, asi como, en su caso, los
Fequisitos que deben
cumplirse para gue proceda tal
restriccion. En el presente
caso, que se refiere a una
restriccion impuesta por via
de sancitn, deberia (ralarse
de una “condena, por juer
competente;  e€n proceso
penal”, Mingunoe de  esos
requisitos se ha camplido,
pucs ¢l organo gque impuso
dichas sanciones no era un
“jucz competenie™, no hubo
“eondena™ v las sanciones
no  ze  aplicaron  como
resultado de um  *proceso
penal™, en el gue tendrizn que
haberse respetado lns
garantias judiciales
consagradas en el articulo §
de la Convencidn Americana
(el énfasiz es nuestro).

08, La Corte estima
pertinente reiterar que “el
gjercicio  efective de  los
derechos pollticos constiluye
un fin en si mismo v, a la ver.
an medio fundamental que las
sociedades democriticas
tienen para  garantizar  log
demis  derechos  humanos
previsios en la Convencidn y

que sus titulares, es decir, los
civdadanos, no sdlo deben
pordr  de  derechos,  sine
también de “oportunidades”.
Este Oltimo término implica la
abligacion de parantizar con
medidas  positivas  que  1oda
persona que formalmente sea
titular de derechos politicos
tenga la oportunidad real para
gjercerlos. En el presente
caso, si hien el sefor Lopez
Mendoza ha podido ejercer
otros dercchos politicos (supra
parr, 94), esti plenaments
probado que se le ha privado
del sufragio pasivo, es decir,
del derecho a ser elegido.

109 En virtud de lo gue
antecede, la Corte detérmina
que el Estado  viold oz
artleulos 23.1b v 232 en
relacion con el articulo 1.1 de
la Convencion Americana, en
perjuicio del sefior Leopolda
Liper Mendoza.

36, De lo expuesto, se desprende

claramente gque la  sancion  de
inhabilitacion  impuesta por  la
Contraloria venezolana implicaba la
limitacién del e¢jercicio de los
derechos politicos, lo que, a criterio
de la Corte IDH, solo pucde ser
impuesta por un juez competenic cn
el marco de un proceso penal, Tal
exigencia de la Corte de disponer la
inhabilitacidn  de  los  derechos
peliticos solo al amparo de una
resolucion judicial; sin embargo, no



alcanzaria para la inhabilitacién de
otros derechos distintos a los de
cardcter politico. Y es gue debe
tomarse én cuenta que la sancidn de
inhabilitacién puede tener diversa
naturaleza.

a) Asi por ejemplo, el Tribunal

:

Constitucional ha establecido
que la sancidn de inhahilitacidn
puede tener cardcier politice,
como aguella que impone el
Congreso de la Repiblica, bajo
criterios de razonabilidad
constitucional, COIMD
CONSCCUCnCia de un
procedimiente  de  acusacién
constitucional, previsto en el
articulo 100 de la Constitucion
(fundamentos 15 a 17 de I
Sentencia 3760-2004-AATC),

Distinto es el caso de la sancidn
de  mhabilitacion de  caracier
penal, prevista en el ardeulo 36
del Codigo Penal que consiste
en la privacion, suspensidn o
incapacitacion de uno o mds
derechos politicos, ccondmicos,
profesionales y  civiles del
penado. Y es que, a través de la
inhabilitacién “se sanciona a
quicn ha infraccionado un deber
especial propio de su carpo,
funcidn, profesidn, comercio,
industria o relacion familiar, o a
quien se ha prevalido de su
posicion de poder ¢ de dominio

(RN
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para delinguir™ {fundamento 6
del  Acuerdo  Plenario  2-
2008/CJ-116). Asi, csta sancidn
de inhabilitacidn es amplia ¥
también incide en el gjercicio de
los derechos politicos. Correlato
de ello le constiluye el articulo
10 inciso ¢) de la Ley 26859,
Ley Organica de  Elecciones,
que sefiala que el ejercicio de |a
ciudadania se suspende “por
senlencia con inhabilitacion de
los derechos politicos™.

¢} Mientras que la soncidn de
imhabilitacion de  carderer
administrative, como ocurre con
el articulo 30 de la Ley de Ia
Cammera Administrativa, tene
cardeler cstrictamente  juridico
{fundamento 17 de la Sentencia
1760-2004-AATC).  En  ese
mismo ambito se encontraria la
inhabilitacion  impuesta  como
consecuencia de la sancidn de
destitucion, establecida en el
articula 87 de la Ley 30057, Ley
de Servicio Civil

37. Ahora bien, advierto que la sancidn
de inhabilitacion que se cuestions
en el caso de autos se encuentra
regulada:

a) En el articule 47 inciso 1, literal
“a" de la LOCGR, que establece
que “las  infracciones de
responsabilidad  administrativa
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funcional que fueron referidas
en el arliculo 46 dan lugar a la
imposicidn de cualquiera de las
siguientes SHNCIONeS: a)
Inhabilitacién para el ejercicio
de la funcién publica de uno (1)
a cinco (3) afios"™.

b) Complementariamente, el
articulo 14, inciso 2. del
RBeglamento de la Ley 29622
detalla con mayor precision el
contenido de la sancidn de
inhabilitacidn ante infracciones
por responsabilidad
administrativa funcional. Segin
este precepto “la inhabilitacidn
"\ para el ejercicio de la funcidn
piblica, comprende la privacion
de la funcion, cargo o comisién
que ejercia el funcionario o
servidor infractor, asi como lo
incapacidad legal para obtener
mandato, cargo, empleo,
comision de cardcter piblico,
para celebrar contratos
administratives de servicios o
para ¢l ejercicio de funcidn
publica o funciones en general
en las entidades™,

38, De las disposiciones antes anotadas

s¢ tieme que estas no cstablecen
expresamente qué derechos se ven
restringidos a partir de la sancién de
inhabilitacion impuesta por la CGR,
en la que también se podrian incluir
limitaciones al ejercicio de  los
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derechos politicos, lo cual =scria
incompatible con el articulo 23,
inciso 2, de la CADH, e inclusive
supondria un incumplimicnto de lo
senialade por la Corte IDH en ¢l
caso Lopez Mendoza vs. Venezuela,
Es por ello que considero necesario
precisar - que  la disposicion
contenida en el articulo 47 inciso 1,
literal a) de la LOCGR, incorporado
por la Ley 29622, solo puede tener
un sentido normative vilido en
términoz constitucionales si es gue
la sancion de inhabilitacidn que
impone la CGR es de caricter
administrative, por lo  que
tnicamente limitard el ejercicio de
derechos vineulados con el gjercicio
de la profesidn, actividad o servicio
dentro de instituciones pablicas o
con relacion a ellas, sin que
mvoluere  ¢n  ninglin  caso el
ejercicio de derechos de naturaleza
politica.

Por tado lo expuesto, estimo que la
sancion de inhabilitacidn para el
cjercicio de la  funcién pablica
prevista en el articulo 47 inciso 1,
literal  *a™ de la LOCGRE,
incorporado por la Ley 29622, no es
inconstitucional siempre y cuando
se imterprete en el sentido que “la
inhabilitacion para el ejercicio de Ia
funcion publica es de naturaleza
administrativa, por lo que, las
restriceiones gue impone inciden en
derechos  distintes a  los  de



naturaleza politica™, por lo gue la
demanda también en este extremo
debe ser declarada infundada.
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0.

42,

41,
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El demandante también solicita la
inconstitucionalidad del articulo 47,
inciso 1, lteral “a" de la LOCGR,
mcorporade por ¢l articulo 1 de la
Ley 29622, por contravenir, a su
Juicio, el principio de
proporcicnalidad derivade de los
articulos 3, 43 y 200 de la
Constitueion,

La parte demandante sostiene que el
articulo 47, incizo 1, literal “a™ de la
LOCGE es inconstitucional, por
cuanto no existe proporcionalidad
entre la sancidn de inhabilitacion a
cargo de la CGR v la sancidn de
inhabilitacidn para los delitos contra
la administracion piblica, puesto
gue en cl primer caso la duracidn de
esta puede ser de un afio como
minimo, nentras que en ¢l segundo
caso, a pesar de tratarse de hechos
mas graves, la inhabilitacion tiene
una vigencia minima de & meses,

El Congreso de la Repiblica afirma
gquc la sancidn de inhabilitacion
tiene carieter excepeional vy se
aplica  fnicamente  para  las
infracciones  consideradas  muy
graves, lo  cual  niega la
desproporcionalidad gue alega la

LALLILS
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parte  demandante. Ademas, de
imponerse la sancidm, cs pesible la
impugnacion ante al TSRA en el

procedimiento administrativo
sancionedor, vy, finalizada esm
ctapa, puede acudir al Poder Judicial
via proceso COnEncios

administeativo.

Sobre el particular, las sanciones de
inhabilitacion previstas en el Cédigo
Penal ¥ las previstas en la LOCGR
son de distinta naturaleza: en
primer caso, la  inhabilitacion
constiluye una sancidn de cardeter
penal, prevista en el articulo 36 del

Codigo Penal, ¢ incide sobre
diversos  derechos,  incluvendo
aquellos  de caracter  politico;
mientras que la  sancidn  de

inhabilitacion impuesta por la CGR,
segin su potestad  sancionadora,
comstituye una medida de naturaleza
administrativa, que restringe el
gjercicio de cargos, profesiones y
actividades en instituciones pablicas
gin incidir en derechos de carficter
politico.

Asimismo, la inhabilitacidn penal
conslituye una pena limitativa de
derechos (articulo 31, inciso 3, del
C. P}, gue puede tener el carficter
de principal o accesoria (articulo 37
del C.P.): en el primer caso, debe
encontrarse expresamente sefialada
en ¢l tipo penal, ¥ se impone de
manera independiente sin sujecidn a
ofra pena, aungue puede aplicarse
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46.

de manera conjunta con una pena
privativa de libertad o de multa;
mientras  que la  inhabilitacion,
cuando tiene el cardeter de pena
accesnria, no tiene existencia propia
¥ se aplica de mancra discrecional
por ¢l juzgador, atendiendo a los
hechos que han  originade sy
imposicion, En el caso de la medida
de  inhabilitacién  administrativa
impuesta por la CGR constituye la
sancién administrativa més grave
que se puede imponer,

L+ pena de inhabilitacion, de
acuerde al ariculo 38 del Cadige
Penal puede tener una duracidn
minima de 6 meses, pero pucde
durar como mdximo 10 afios, e
inclusive en algunos casos puede
llegar hasta los 20 afios o ser de
caracter  perpetun cuando se
impongan por la comisién de delitos
de corrupeidn; mientras que [la
sancion de inhabilitacion, si bien
puede tener una duracidn minima de
un afio, pucde llegar hasia los 5 afios
como maximo (articulo 47.1.a, de
la LOCGR).

Ahora bien, a mi juicio, cuando la
parte demandante afirma que no
resulta proporcional o razonable que
la  sancion  de  inhabilitacidn
administrativa que responde a actos
de menor pravedad que Ia
inhabilitacidn en el derecho penal
tenga una duracidm minima de un
ait, en realidad esta denunciade
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una afectacion al  principio de
principic de interdiccion de la
arbitrariedad  derivado de  los
articulos 3 y 43 de la Constitucidn,
Al respecto, el Tribunal
Constitucional ha sefialade que este
principio ticne doble significado: i)
en un senbide clésico v genérico, la
arbitrariedad  aparcce  como  «l
reverso de la justicia y el derecho;
i} en un sentido moderno vy
concreto, la arbitrariedad aparece
como lo carente de fundamentacion
objetiva, o incongruente  y
contradictorio con la realidad que ha
de servir de base a wda decisidn, Es
decir, como aquello desprendido o
ajeno a toda razdén de explicarlo
(flundamento 12 de la Sentencia
3167-2010-AA/TC).

Asl  entonces, para  evaluar g
razonabilidad de la sancitn de
inhabilitacion  administrativa, se
analizard a la luz del rest de
proporcionalided, csto es, a partir
de  los  subprincipios gque lo
conformean;

a) Subprincipio de idoneidad: El
examen de idoneidad exige, en
primer término, la identificacion
de un fin de relevancia
constitucional ¥, una vez que
este se ha determinado, verificar
si la medida legislativa es
idomea o adecwada para lograr
tal fin. Este procedimiento
implica, de un lado, la distineidn
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entre ¢l objetivo vy la finalidad
que persigue  la  medida
impugnada. El abjetive  tiene
que ver con ¢l estado de cosas o
situacion  juridica que el
legislador pretende alcanzar a
través de una disposicion legal.
La finalidad comprende el bien
juridico de relevancia
constitucional que el drganc
productor de la norma ha
pretendido proteger a través de
utia disposicion legal, y de oiro
lado, verificar la adecuacion de
la medida. Esta consiste en la
relacion de causalidad, de medio
a fin, entre ¢l medio adoptado, a
través de la  intervencion
legislativa, ¥ el fin propuesto
por el legislador, Se trata del
amdlisis de una relacidn medio-
fin (fundamento 221 de Ia
Sentencia  0021-2012-PLTC v
olrosg).

D¢ la interpretacion del articulo
47, inciso 1, literal “a” de la
LOCGR —que regula la sancidn
de inhabilitacion administrativa
impuesta por la CGR—, se
deducen los siguientes
ohjetivos:

= Garantizar gue la pestion
publica de hienes v recursos
eclatales  se realice por
funcionarios v servidores
piblicos  idoneos, que
permitan un uso razonable v

adecuado  del  presupuesto
estatal en beneficio de la
poblacidn.

* [nterrumpir las labores de
servidores vy funcionarios
piblicos sobre quicnes se ha
determinado 51
responsabilidad
administrativa funcional, por
la comision de infrscciones
MUy graves,

« Evitar que fMuncionarios y
servidores plblicos que han
comelido infracciones muy
graves refendas a la gestidn
de  bienes y  rccursos
estatales realicen actividades
en instituciones poblicas de
manera femporal.

= Desincentivar  entre  los
luncionarios vy servidores
piblicos la  comisidn  de
infracciones muy  graves
vinculadas al maneje de
bienes v recursos estatales;
de tal manera que la sancion
no resulic mas  ventajosa
para el infractor que cumplir
las disposiciones infringidas,

»  Sancionar actos de
corrupeion vineulados en el
mangjo de fondos piblicoes,

Los objetivos sefialados
encuentran sustento en el interdés
general  de  sancionar  las
conductas que contravengan la
mision  institucional v la
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nommativa de control de la
gjecucion  presupuestal | que
busca garantizar la eficiencia,
eficacia, ransparencia =y
economia en el use vy destine de
los recursos v bienes del Estado,
En ese sentido, la sancidn de
inhabilitacidn, como parte de la
potestad sancionadora,
constifuye  un mecanismo
fundamental para que fa CGR
cumpla con [os fines
consagrados en el aticulo 82 de
la  Constitucion, esto  es,
“supervisar la legalidad de la
gjecucion del Presupucsto del
Estade, de las operaciones de |a
deuda publica y de los actos de
las  instituciones  sujetas  a
control™. De carecer de potesiad
sancionadora (que habilita a la
CGR para imponer la sancidn de
inhabilitacidén) simplemente no
s¢ podrian alcanzar los fines
constitucionales propuestos.

Complementariamente, los
objetivos indicados se justifican
én el principio de lucha contra la
correpeitn en ¢l gjercicio de la
funcidn  pablica. Como  se
manifestd en la exposicidon de
maotivos del Proyecto de Ley
4210:2000-CG {que dio origen a
la Lev 29622), antes de la
ampliacion  de la  potestad
sancionadora de la COR pars
sancionar a  luncionarios vy

NI
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servidores publicos por

k)

responsabilidad administrativa
funcional, las infracciones por la
imiddnea pestion de bienes v
recursos del Estado no eran
sancionadas  debidamente: (L)
La problemitica antes sefalada
en torno al procesamiento
imposteion  de  sanciones  por
responsabilidad — administrativa
funcional, aunada a la ausencia
de proporcionalidad entre las
sancignes impuestas v la
gravedad de las infracciones
wentificadas, mo hace mds que
afectar [a labor de control y Ia
lucha contra la  corrupcion,
generando una percepeidn de
impunidad en el desempefio de
la funcion piblica.

En cuanto a la adecuacidn,
considero  que la  medida
legislativa de  inhabilitacion
administrativa si es adecuada
para  conscguir los  objetivos
antes sefialados v que, a su ver,
estos resultan apropiados para
conseguir los fines de relevancia
constitucional gue se pretenden.

Subprincipio de necesidad. El
Tribunal  Constitucional  ha
sostenido que ¢l examen de
necesidad  significa que “para
que uma injerencia en  los
derechos  fundamentales  sea
necesaria, no debe existir ningan
oiro medio  alternative  que
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revista, por lo menos, la misma
woneidad para  alcanzar el
objetive propuesto ¥ que sea
mds  benigno con el derecho
afectado, Requiere analizar, de
un  lado, la idoneidad
equivalente o mayor del medio
alternativo, v, de otro, ¢l menor
grado en que éste intervenga en
el derecho  fundamental™(
fundamento 63 de la Sentencia
0034-2004-A1TC).

En este nivel se trata de
examinar si, frente a la medida
adoptada  por el  legislador
(inhabilitar a funcionarios ¥
servidores  pablicos  por  un
minimo de 1 afio ¥ un maximo
de 5 afos por incwrir en
responsabilidad  administrativa
funcional), existian olrag
medidas alternativas que, de un
lado, hubiesen side aptas para
alcanzar los uhjetivos
propuestos por el legislador
(garantizar que la  pestion
piblica de biecnes vy recursos
estatales se  realice  por
funcionarios v servidores
pablicos idoneos; evitar que
funcionarios y  servidores
pablicos que han cometido
infracciones muy Hraves
realicen actividades en
instituciones piblicas de manera
temporal;, sancionar actos de
corrupcidn, etc.) y, de otro, sean

méis benignas o compatibles con
el principio de interdiccitn de la
arbitrariedad (concretizada en Ia
razonabilidad de la duracién de
la sancion de inhabilitacion
administrativa impuesta por la
CGR). La respuesta es negativa,

Ello, por tres razones: i) si bien
hubiese sido posible establecer
una duracidn menor a un aflo u
la sanciom de  inhabilitacion
administrativa, en ese escenario
na se diferenciaria de la sancidn
de suspension temporal en el
ejercicio de las funciones que
puede durar entre 30 a 360 dias
calendario (articulo 47.1.b de la
LOCGR), por lo que se entiende
que ambas sanciones  son
complementarias y sc aplican en
funcion a la gravedad de la
infraccidn  cometida; i) la
sancion  de inhabilitacidn
administrativa constituye la mds
grave @ imponer y se aplica
tnicamente en SUPIESIOS
calificados de “muy graves™; por
lo que responde al objetivo de
“evitar que la comision de la
conducta sancionable no resulte
mis ventajosa para ¢l infractor
gue cumplir las disposiciones
infringiclas™(articule 13, inciso
*¢”, del Reglamento de la Ley
296221, es decir, un efecto
preventive  general que  no
podria brindar otra sancidn en el



ambito administrative; i) los
casos graves de corrupeitn gue
se detecten en el marco de la
gestion publica requieren una
respuesta enérgica por parte del
Estado, lo que solo se podria
brindar a través de la sancion de
inhabilitacidn en el dmbito de la
responsabilidad  administrativa
funcional.

Por tanto, la medida en cuestion
“isancion  de  inhabilitacion
administrativa menor a 1 afio)
e supone una  medida
alternativa que contribuya a la
vigencia del interés pencral de
sancionar las conductas  gue
contravengan la misiin
istitucional y la normativa de
control  de la  ejecucitn
presupuestal, que se encuentra
implicite en el articulo 82 de la
Constitucion; ni tampoco gue

Jeontribuya a la lucha contea la
cottupcidn en el mancje de
fondos estatales.

c) Subprincipio e

proporcionalidad  en  sentide
esiricio;  en el examen de
proporcionalidad  en  sentido
estricto, corresponde sopesar los
derechos y principios que han
entrado  en  conflicto  para
determinar cudl de ellos tiene un
peso mayoer  segin  las
circunslancias especificas y, por
tanto, cudl de ellos prevaleceri

(1T
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sabre el otro ¥ decidird el caso.
La dnica pregunta agui es la
siguiente: jestd justificada |a
restriceion  del  principio  de
interdiccion de la arbitrariedad,
a fravés de la imposicidn
minima de un aflo ¥ un méximo
de 5 afios de inhabilitacidn
administrativa por la CGR a
fimcionarios vy servidores
plblicos  por  casos  de
responsabilidad  administrativa
funcional; en beneficio  del
interés general de sancionar las
conductas que contravengan la
mision  instituciomal v la
normativa de control de Ia
ejecucion presupuestal, para el
cumplimiento de los  fines
constitucionales previstos en el
articulo 82 de la Constitucidn
(Supervisa la legalidad de la
ejecucion del Presupuesto  del
Estado, de las operaciones de la
deuda piblica ¥ de los actos de
las  instituciones  sujetas  a
control) y del principio de lucha
contra la cormupeion?

Para absolver tal cuestidn
corresponde emplear la
denominada  ley de la
porderacion. Esta implica que
“cuando mayor sea ¢l grado de
no satisfaccién o restriccion de
ung de los principios, tanio
mayor deberd ser el grado de
importancis de la satisfaccion
del otro™. En  ese  sentide,
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primerc s¢ definitd ¢l grado de
no satisfaccion o restriceion del
principio de interdiccion de la
arbitrariedad, luego se definird
el grado de importancia del
cumplimiento de las funciones
que la Constitucién ha asignado
a la CGR, a fin de determinar si
la importancia de la satisfaccion
de estos justifica la afectacion o
la no satisfaccion del otro.
También 3¢ debe tomar en
cuenta la seguridad de las
premisas epistémicas v, sobre
esta base, a las variables
relacionadas con el grado de
afectacion o satisfaccion se les
puede atribuir un valor numérico
que fluye de la escala triddica de
la siguiente manera: leve, medio
e intenso, Por Gltimo, a las
variables relacionadas con la
seguridad de las  premisas
epistémicas se les puede atribuir
un valor de sepuridad, que es
come sigue: seguro, plausible v
no evidentemente falso.

Asi las cosas, el grado de
restriccion o afectacidn  del
principio de interdiccion de la
arbitrariedad podria ser
catalogado como leve o media,
toda vez que la sancion de
inhahilitacién administrativa (al
tener una duracién minima de
un afio), si blen constiluye una
medida que restringe derechos e

I
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imposibilita que el funcionario
pueda trabajar  cn la
administracidn  piblica como
minimo por un afto, es temporal,
por lo que, una vez concluida —
¥ luego de 3 afios de ocurrido
ello—, se  produce |a
rechabilitacion  automdtica  del
infractor, que implica dejar sin
efecto toda constancia de la

sancion impuesta por
responsabilidad  administrativa
funcional, N pudiendo

congtituir  un  precedente o
demento para el funcionario o
servidor pdblico  sancionado
{articule 17, incisos 1 y 2 del
Reglamento de la Ley 29622},

Con relacion a la seguridad de
las  premisas  epistémicas, s
claro que su afectacidn resulla
ser plausible, toda vez que no
existe total certeza de que la
sanciin - de  inhabilitacion
administrativa permita que la
CGR cumpla con los fines
constlucionales de supervisar la
legalidad de la  ejecucion
presupuestal, de los actos de las
instituciones sujetas a control,
asl como de combatir o la
corrupeion en la gestidn piblica,

De otro Jado, el grade de
satisfaccidn v optimizacion del
interés peneral de sancionar las
conductas que contravengan la
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mision  institucional v la
normativa de control de la
ejecucion presupuestal, a fin de
garantizur los fines
constitucionales  encomendados
a la CGR en el articulo 82 de la
Constitucion; asi como  del
principio de lucha contra la
Cormupeion, podria ser
catalogado como imtenso en la
medida en que la aplicacion de
la sancion de inhabilitacion
" administrativa permite sancionar
de manera rigurosa hechos de
responsabilidad  administrativa
funcional calificados de muy
graves. De hecho, a la fecha, la
sancion  de  inhabilitacidn  es
mmpuesta con  mucha  mayor
frecuencia gue la otra sancion
prevista ante una situacion de
responsabilidad  administrativa
funcional, que es la suspension.

Asi, en el primer trimestre del
2007, de las 775 sanciones
impuestas por la CGR, solo en
37 casos se adopto la sancidn de
suspensitn temporal, mientras
que en los 718 casos restantes se

Lnpuso la SHARCIOn de
inhabilitacion
(<http:tidoc.contraloria. gob.pe/d

ocumentos/Registro Web Marz
o_Registro Final 11032017 m

odificado 20062017 pdf=).
Asimismo, esta  aplicacion
rigirosa de la  sancion de

Al
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inhabilitacidn permitird
desincentivar la comision de
futuras  infracciones a la
normativa  sobre  gestidn  de
bienes v recursos piblicos. Con
relacion a la seguridad de las
premisas cpistémicas, ex claro
que su alectacion resulta ser
plausible, en la medida que no
existe la certeza total de que la
sancidn ~ de  inhabilitacidn
administrativa no  impida la
cormision de  infracciones  por
responsabilidad  administrativa
funcional vinculadas a la gestitn
de hienes y recursos piblicos.

De la aplicacién de la férmula
del peso al  principio  de
interdiceion de la arbitrariedad,
por un lado; v al interés general
de sancionar las conductas que
contrivengan la migion
institucional y la normativa de
control  de  la  ejecucion
presupuestal para el
cumplimiento  de  los  fines
constitucionales previstos en el
articulo 82 de la Constitucion, v
al principio de lucha contra fa
corrupeidn, por el otro; se
concluye que la satisfaccidn en
grado intenso del interés peneral
de  sancionar las  conductas
infractoras por responsabilidad
administrativa funcional ¥ del
principio de lucha contra [a
corrupcidn Justifica la
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restniccion del  principio  de
imterdiceidn de la arbitrariedad,
afectado de solo manem leve o
imedip.

Por todo lo expuesto, concluyo que
la regulacitn de la duracion de la
sancion de inhabilitacién para el
ejercicio de [a funcion piblica de |
a 5 afios previsia en ¢l articulo 47,
inciso 1, literal “a™ de la LOCGR no
. resulta irrazonable e
inconstitucional, por o que
corresponde ser conflirmada en su
constitucionalidad ¥. en
consecuencia, la demanda en este
extremo también debe ser declarada
infundada.

-

¥F. LA INDEPENDENCIA K
IMPARCIALIDAD DE LOS

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

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

Articale 51.- Procedimients para
spneponar

El procedimiento pard  sancionar
priar responsabilidad administrativa
funcicnal a log  infreclones &
quienes se reflere la presente Lay
estd  constituide  por dos  (2)
insEncins.

La primera instancia, o cargo de la
Covtra borin Gieneral, T
constilida  por un Grgano
EEtruclor ¥ un drgano sancionador,
Ambes poseen aulonomin tonico
en &g aclunciones. El Grpano
mstructor  lleva a  cabo  lns
Investigaciones ¥ propone o
determinacidn de las infracciones v
las somcioncs ante @l degano
sanciomador, Este dltimo, mediznte
resolucidn  motivadn, impondrd o
desestimani Lz sANCiones
propuedas,

La segunda instancia, a cargo del
Tribunal Superior de
Responsabilidades
Administrativas,  resuelve  log
apelaciones contea las decisiones
del drgane sancionmslor,

El procedinvients pars sancionas
pior responsabilidad adiminisirativa
funcional se sujeta a los principios
de. legalidad v debido proceso, as
como a los demds principios de la
potesid  sancionaders de I
administracion establecidos en el
arifculo 230 de la Ley N° 27444,
Ley | Procedimienio
Administrativo General.
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30, La parte demandante sostiene que el
articule 51 de la de la LOCGR,
incorporade por la Ley 29622, es
inconstitucional  por  cuanto el
procedimiento  sancionador  por
responsabilidad administrativa
funcional de la CGR contraviene los
principios de independencia e
imparcialidad. Eflo en la medida de
que eén la estructura de dicho
‘procedimiento sancionador, tanto el
Organe instructor como el drgano
sancionador —en primera y segunda
instancia— forman parte de la CGR,
actuando asi como juez v parte en la
determinacién de la responsabilidad
administrativa funcional de
funcionarios v servidores piblicos.

1. Por su parle ¢l Congreso de la
Repiblica  sostiene que la
incorporacion del articulo 51 a la
LOCGR no vulnera ¢l principio de
independencia ¢ imparcialidad, por
cwanto puarda coherencia con log
requerimientos  cstablecidos en el
articulo 23, incisol, de la LPAG,
Ademas, el drgano instructor v el
organo sancionador son unidades
organicas de la CGR que poseen
autonomia  tdcnica  en sus
decisiones. Y, gi bien el TSRA se
encuentra adscrito a la CGR, dicha
dependencia solo es de cardcter
administrativo, por lo que cuentan
también  con autonomia e
independencia técnica y funcional,

[
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COmo ocurTe con olras instituciones
{Indecopi, OSCE, etc ).

A2, Al respecto, recordemos que el
articulo &, incisol, de la CADH
establece lo siguiente;

Toda persona tiene derecho o ser
oidn, con Ins debidas garanting v
dentro de un plazo razonable, par
un  juez @ tribunal @ ()
inclependiente ¢ imparcial {...) en
la  sestanciacion de  cualquier
seusocidn penal formuolada contra
ella, o para la determinacion de sus
derechos v obligaciones de orden
civil, laboral, fiscal o de cualguier
alfo cardcler,

33, Precisamente, la Corle IDH ha
establecido que “[s]i bien el articulo
8 de la Convencidn Americana se
ttulsa  ‘Garantias  Judiciales’, su
aplicacion no  se limita a los
recursos  judiciales  en  sentido
estricto, ‘sino  al conjunto  de
requisitos gque deben observarse en
las instancias procesales’ a efecto de
que fas personas puedan defenderse
adecuadamente ante cualquier tipo
de acto emanado del Estado gue
pueda  afectar  sus  derechos”
precisando que  “el elenco de
garantias minimas establecido en el
numeral 2 del mismo precepto se
aplica también a [1]os ordenes [civil,
laboral, fiscal o de cualguier otro
cardacter: corporative ¥
parfamentario] v, por ende, en esc
tipo de materias ¢l individuo tienc



también el derecho, en general, al
debido proceso que se aplica en
materia penal” (Caso  Tribunal
Constifuecional vs. Peri, de fecha 31
de enero de 2001},

De manera similar, tengamos en
cuenta que el Tribunal
Constitucional tiene dicho que las
garantias  minimas del debido
proceso deben observarse no solo en
sede jurisdiccional, sino también en
la  administrativa  sancionatoria,
corporativa ¥ parlamentaria
(fundamento 8 de la Sentencia
00358-2013-PA/TC). De ello se
infiere que el derecho a ser jurgado
por un juez o tribunal independiente
eimparcial ¢ una  garantia
fundamental del debido proceso
extensible, como sec  sefiald, )
ambito del derecho administrativo
sancionador,

[os principios de independencin e
imparcialidad tienen un contenido
juridico propio:

a) La independencic tiene una intima
relacion  con el principio de
separacion de poderes (articulo 43
de la Constitucién), y tiene una
manifestacion en esencia
estructural e  institucional. Su
contenido  pretende  que s
configuracion del sistema juridico
e institucional garantice que el
drganc que ejerce jurisdiccion

[T
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solo se encuentre vineulado por el
ordenamiento juridico, mas no por
las decision de otro poder piblico.
Y, desde lucgo, esto que se
predica del drgano jurisdiccional
en téminos mds generales debe
poder también predicarse del juez
en lérminos mis especificos
(fundamento 70 de la Sentencia
4968-2014-HC/TC).

En  ese sentido, ticne dos
dimensiones: a) externo, segin la
cual, la autoridad judicial, en el
desarrollo de  la  funcion
jurisdiceional, no puede sujetarse
4 ningln inferés que provenga de
fuera de la organizacidn judicial
en conjunto, ni admitic presiones
para resolver un caso en un
determinado sentido; b} imterna,
que implica que, denfro de Ia
organizacion  judicial: 1) a
autoridad judicial, en el ejercicio
de la funcidn jurisdiccional, no
puede sujetarse a la voluntad de
olros organos judiciales, salvo que
medie un medio impugnatorio; y
2) que la autoridad judicial, en el
desempefic de la  funcion
Jurisdiccional, no pueda sujetarse
a los intereses de Organos
administrativos de gobiemo gue
existan dentro de la organizacidn
judicial {fundamento 7 de la
sentencia 2920-2012-HC/TC).
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by La imparcialidad en cambio, no

apunta a la relacidn del drgano
con ¢l sistema, sino a la relacidn
del odrgano con la  cuestidn
litigioss, Existe imparcialidad
cuando no hay razones suficientes
para sostener que ol drpano
decisor tiene un interds subjetivo
con el asunte que estd lamado a
heterocomponer o resolver, o que
no guarda equidistancia respecto
de las partes en oposicion
{fundamento 71 de la Sentencia
4968-2014-HC/TC),

Por su parte, la imparcialidad
tene también dos dimensiones: a)
imparcialidad swhjetiva, referida
a  cualquier compromiso gue
pudiera tener el juez con las
partes procesales o© con el
resultado del proceso. Desde esta
perspectiva, ¢l derecho a un juez
imparcial  garantiza  gque  una
persong no sea sometuda a3 un
proceso o procedimiento en el que
el juez, 0 guien cstd llamado a
decidir sobre la cuestion litigioss,
lenga algin tipe de compromiso
con alguna de las parles o con el
resultado  del misme; h)
imparcialidad ofjetiva, referida a
la influencia negativa que puede
tener en el juez la estructura del
sistema, restandole imparcialidad,
es decir, si el sistema no ofrece
suficientes garantias para
desterrar cualquier duda razonable
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a6,

arl.

{(fundamentos 16 v 17 de la
Sentencia 0197-2010-PASTC).

Finalmente, si bien queda claro que
ambaos derechos reconocidos
originalmente en el  contexto
jurisdiccional también 500
splicables en el 4mbite del
procedimiento administrativo
sancwonador, en este dltimo caso
fanto  su conlemido  como S0
intensidad deben de ser modulados
en funcibn a la naturaleza del
procedimiento mismo.

F.1. La distincién entre la
actividad de instruceion y Ia
de  juzgamiento y  sm
vigencia en el
procedimiento
administrative sancionador

De acuerdo con el articulo 51 de la
LOCGR, incorporado por el articulo
1 de fa Ley 29622, el procedimiento
para sancionar por responsabilidad
administrativa funcional a los
infractores a quienes se refiere dicha
ley estd constituido por dos (2)
instancias.

a) La primera instancia, a cargo
de ln CGR, estd constituida
por un drgans instrucior ¥ un
drgane  sancionador, Ambos
poseen autonomia técnica en
sus  actusciones. El  drgano
mstructor lleva a cabo las
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investigaciones v propone la
determinacion de las
infracciones y las sanciones
ante el Grgano sancionador.
Este ultima, mediante
resolucion motivada,
impondrd o desestimara las
SANCIONES propuestas.

b) La segunda instancia, a cargo
del TSRA, resuelve las

apelaciones conira las
decisiones del Organo
sancionador.

Especificamente, el demandanie
cuestiona que [a estructura del
procedimiento sancionador vulnera:

a) Bl dereche a wn  jfuez
independiente en su dimension
tnferra, en la medida que el
organo sancionador ejercerd sus
funciones atendiendo de manera
favorable a lo propuesto por el
organd instructor, va que ambos,
al formar parte de la CGR, ticnen
un mismo interés, que es el de
mantener la credibilidad de las
actuaciones de dicha entidad;

b} Ei derecho a un fuez imparcial en
su dimension subjetiva, toda vez
que se advierte que el drgano
sancionador ¥y ¢l tribunal  de
segunda instancia lienen un claro
compromiso con una de las partes
del procedimiento como es el
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organo instructor, ya que todos
pertenceen a la misma institucion

—CGR—; vy en su dimensidn
objefiva, debido a que la
estructura misma del

procedimiento evidencia una falta
de imparcialidad por parte del
drgano sancionador, porgue este
5S¢ verd inflluenciado
negativamente contra los
funcionarios y servidores piblicos
investigados, al ser el drgano
instructor  -gque  propone  la
sancidn- parte de la CGR.

3%, Conviene anotar previamente que la
diferenciacion entre la autoridad que
realiza la investigacion y el drgano
que determina la sancidn, en el
mareo de un proceso sancionador,
constituye una manifestacion  del
principio acusatorio en el marco de
un proceso pendal, como ya lo
TCCONOC cl Tribunal
Constitucional en el fundamento 5
de la Sentencia 2005-2006-HC/TC
al establecer lo  siguiente “La
vigencia del principio  acusatoric
imprime al sistema de
enjuiciamiento determinadas
caracteristicas: a) Que no pucde
existir  juicio  sin  acusaciin,
debiendo ser formulada ésta por
persona  ajema al  drgane
jurisdiccional  sentenciador, de
manera que 51 m el fiscal ni ninguna
de las otras partes posibles formulan
acusacion contra el imputado, el



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

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
direccién material del proceso que
cuestionen su
imparcialided ™ énfasis agregado).

La importancia de esta garantia es
tal que constituye une de los
fundamentos para la modificacitn
del modelo procesal penal en
nuestro pais. Asi, en la exposicion
de motivos del Decreto Legislative
9537, que aprucha el Cédigo Procesal
Penal de 2004 —vigente en casi
todos los distritos judiciales del
pais—, se sefiald lo siguiente: (..}
En ese orden 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  lineas  rectoras  son:
separacion  de  Tunciones  de
investigacion y de jurgamiento
{(..)" (énfasis agregado). Ello
tambi¢n fue reconocide por el
Tribunal Constitucional en el
fundamento 3 de la Sentencia 081 5-
2007-HC/TC: (.Y  El  nwevo
Codigo Procesal Penal, promulgado
mediante  Decreto  Legislative N
957 del 29 de julio de 2004,
constituye la culminacion de un
proceso  de reforma  iniciado en

[
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&1,

2,

Latinoamérica a mediados de la
década de 1980 (...) En tal sentidn,
el nueve modelo de proceso penal
posee las siguientes caracteristicas:
g) adopcion de un  modelo
ncusatorio-adversarial, que  en
esencia presupone la separacidn
e las funciones de investigaciin v
jurgamiento, asi como la activa
participacion  de  las  partes
procesales para la dilucidacién de
los  hechos controvertidos (..)”
(énfnsis agregado).

Es en atencidn a ello gue se ha
establecide en  dicho  cuerpo
procesal penal que las funciones de
investigacidn v acusacion del delito
competen de mancra exclusiva al
Ministerio Pdblico, en tanto titular
de la accion penal (articulo 159,
meise 5, de la  Constitucion);
mientras  que la  funcion  de
administrar justicia es atribuida
exclusivamente al Poder Judicial
(articulo 138 de la Constitucidn):
diferenciando asi al ente instruetor y
al ente sancionador en el ambito de
la determinacion de la
responsabilidad penal.

El objetivo de esta diferencizcidn no
es otro que el garantizar que la
autoridad que juzga se pronuncie
cen plena conviccidn, libre de
cuslquier tipo de prejuicio o idea
predeterminada  respecio de  la
situscaon  del  imputado ¥y su
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63.

vinculacidn con el hecho
investigado, que pueda surgir
naturalmente producto de los actos
de investigacion realizados en la
elapa de instruceion. Por ende, esta
separacion de funciones parantiza
directamente la imparcialidad del
juzgador. Tal como lo sehala la
Corte Constitucional de Colombia;
“la separacion funcional entre Ia
instruccion y el juzgamiento no es
‘un cambio meramente
procedimental’, sino que con ella
() e pretende que la conviccidn
que el investigador se hava formado
previamente no se impoenga en las
decisiones que se adopten en el
juicio, al quedar éstas a cargo de un
servidor  judicial  distinte e
independiente de aquél, que con lo
cual, también v especialmente, el
sujete pasive de la accion penal
superara la prevencidn de que su
causa siga encaminada hacia tal o
cual determinacion final™
fundamento 14 de la Sentencia C-
Ta2109),

Posteriormente, el TU.Q, de Ia
LPAG ha reconocido dicha garantia
en su articulo 246, inciso 2, al
seflalar que "no se pueden imponer
sanciones sin que se haya tramitado
el procedimiento respectivo,
respetando las garantias del debido
procedimicinto. Los procedimientos
que regulen el ejercicio de Ia
potestad  sancionadora  deben
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establecer la debida separaciin
entre la fase instructora v la
sancionadora, encomendindolas a
autoridades  distintas™  {énfasis
agregado). Igualmente, el articulo
252, incisol, del mismo CUBIpO

normativo sefiala que  “para el
ejercicio de la potestad
sancionadora se requicre
obligatoriamente haber seguido ¢l
procedimiento legal 0
reglamentariamente eslablecido

caracterizado por: 1, Diferenciar en
su estructura entre la autoridad
que conduce la fase instructora y
In que decide la aplicacidn de la
sancion (...)” (énfasis agregadn).

Merece resaltar que csta exigencia
en la estructura del procedimiento
sancionador debe ser aplicada a
todos los procedimientos
administrativos creados  mediante
leyes especiales, tal como lo schiala
el articule 2452 del mencionado
TUO de la LPAG “Las
disposiciones  comtenidas en el
presente Capitulo se aplican con
caricter supletorio a todos los
procedimientos  establecidos  en
leyes especiales, incluyendo los
inbutarios, los que deben ohservar
necesariamente los prineipios de la
potestad sancionadora
administrativa a que se refiere el
articulo 246, asi  como a
estructura y garantias previsias
para el procedimiento
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administrativo
sancionador”(énfasis agregado).

Sin  embargo, existe una clara
distincidn entre la estructura del
proceso penal ¥ el procedimicnto
administrativo sancionador,
respecto a la diferenciacion entre ¢l
organe  instructor ¥y el  dOrgano
juzgador: asi, mientras que en cl
primero  dichas  funciones  se
encuentran a cargo de instituciones
independientes ¥ autonomas, en ¢l
procedimiento administrativo
sancionador el érgano instructor y el
organe sancionador, s1 bien estdn a
carge  de autoridades  distintas,
forman parte de la misma
institucion.,

Existen  wvarios  procedimientos
administeativo sancionadores
vigentes, regulados en leyes
especiales —a diferencia de un solo
proceso  penal  comin  (Decreto
Legislativa 957y—, con diversos
regimenes procedimentales. Estas
diferencias en la estructurs de
dichos procedimientos se justifican
en diversas razones: i) |la
especialidad técnica del sector pura
el cual han sido diseflados, ii) el tipo
de blenes juridicos protegides v su
niviel de afectacion, iii) la naturaleza
de los sujetos que son sometidos o
dichos procedimicntos
{administrados, funcionarios o
servidores pablicos), vi) la diversa
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naturaleza juridica de la entidad

competente  encargada de  su
tramitacion, entre otros. De la
misma  opmion  es  la Corte

Constitucional de Colombia cuando
sefiala que “{..) en cada régimen,
sepiin las particularidades de cada
una de las modalidades
sancionatorias  que  difieren en
cuanio a sus  intereses, sujelos
involucrados, sanciones v efectos
juridicos sobre la comunidad, ¢l
legislador y las auwtoridades con
poder de  reglamentacion o
desarrollo normative, podra fijar los
requisitos puntuales  de  cada
procedimiento” (fundamento 22 de
la Sentencia C-762 de 2009).

67. Es en dicho contexto que el
legislador  considerd  conveniente
regular un procedimiento
administrative  sancionador comin,
previsto én el T.U.O, de la LPAG,
revistiéndolo  de  las  garantias
minimas que debe tener el mismo,
acordes con el debido proceso o
debido  procedimiento, En  esa
lbgica, el pringipio de
independencia ¢  imparcialidad,
comoe se sefialé, tambidén  tiene
vigencia en el marco de  los
procedimientos administrativos
sancionadores. Por lo que, a fin de
gamntizar ¢l cumplimiento de este,
el legislador considerd convenicnte
diferenciar al drgano instructor del
organo sancionador en el marco de
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un  procedimiento  administeative
sancionador, aunque con un matiz
del que dicha garantia presenta en el
proceso penal.

De ahi que considere que la
instauracién de un procedimiento
administrative  sancionador  que
establezca la diferenciacion entre las
etapas instructiva v sancionadora —
lal como se encuentra previsto en el
atfieulo 51 de la LOCGR,
incorporado por la Ley 29622—
constituye una medida wvalida en
lerminos  constitucionales, va que
tiene implicancias directas con la
proteccion del derecho a un juez
melependiente e imparcial en dicho
aimbito, lo que garantiza, ademis, la
vigencia  de  los  derechos
fundamentales de  las  partes
involecradas.

Asi pues, con relacion a la violacion
al derecho a un juez independiente e
imparcial alegado por la parte
demandante, estimo lo siguiente:

a) No we vulnera el derecho a un
fuez  independiente  en s
dintensidn inferna, en la medida
en que, fanto ¢l Grgano  de
mstruccion  como ¢l drgano
sancionador, si bien forman parte
de [a estructura organica de la
CGR, en ¢l procedimiento
administrativo sancionador ambaos
arganos tiener funciones
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diferenciadas v complementarias
entre si, lo que impide que el
drgane sancionador se sujete a la
voluntad del organo instructor.

Para wverificar la dindmica de
actuacion del organo instructor v
sancionador, se debe analizar las
normas de rango infralegal que
desarrollan la LOCGR. Sobre
ello, el articule 23.1 del
Reglamenio de la Ley 29662
establece que la fiase {nstruciiva, a
carge del Organo de instruceion,

comprende  las  actuaciones
previas, €l inicio v desarrollo del
procedimiento sancionador,

culminando con dictado o emisidn
del pronunciamiento sobre la
existencia o inexistencia de
infraccion  por  responsabilidad
administrativa funcional, en que
s¢ propene la  imposicion de
sancidn ¥y se  remile el
correspondiente  proyecto  de
resolucidn, o, se  dispone el
archivo del procedimiento, sepfin
corresponda.  Mientras que, de
acucrdo al articulo 23.2, la fase
yancionadora, a cargo del drgano
de sancidn, comprende desde la
recepeion  del  pronunciamiento
del drgano instructor que propone
la imposicion de sancién, hasta la
emision de la resolucién  que
decide sobre la imposicion de
sancion o que fa declarn no ha
lugar, disponiendo, en este dltima
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TS0, el archivo del
procedimiento,

Y mas aun, a través de la
Dhrectiva  O10-2016-CG/GPROD
“Procedimiento  Administrativo
Sancionador por Responsabilidad
Fungional ", aprobada por
Resolucidm de Contraloria 129-
2016-CG de fecha 9 de mayo de
2016, se deja en evidencia que la
dindmica  entre el drgano
instructor y el dreano sancionador
¢ repliza  parantizando  la
independencia de ambos.

o Al finalizar la fase de
instruccion el
prm;a:llmi:nm
administrativo  sancionador,
el drgano instructor emite un
pronunciamiente  motivado,
sefiglando  la  existencia o
inexistencia de la comisitn
de infraceion ot
responsabilidad
administrativa funcional,
grave © muy grave. Al
pronuncigrse  sobre  fa
existencia de infraccidn, el
argano instructor propone al
Organo  sancionador la

sancidn que
referencialmente
corre eria imponer al

administrado. Sin embargo,
esta propuesta no vincula al
orguno sancionader, a quien
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le compete efectuar la
graduaciin definitiva de la
sancion  que  corresponde
umpaner  {articulo 7.1.1.4.,
literal B).

o [E] drpano sancionador puede
devolver el expediente al
Organo instructor 5i
considera que existid una
incompleta  calificacién  de
los hechos COmo
infracciones praves o muy
praves: ante ello, el organo
instructor evalia  los
arumentos de la
devolucion, adoptando  lag
acciones commespondientes y
elaborando, segin sca el
Caso, un nUEYo
profnunciamiento 0
ratificando el contenido del
pronunciamiento original. El
AUEV( pronunciamiento
reemplazn al
pronunciamiento  original,
debiendo  ser  remitido al
organe sanciopador cuando
sefigle  ln existencia  de
responsabilidad
administrativa funcional,
acompafiando el
comespondiente proyecto de
resolucion. En Cas0
contrario, cuando de la
reevaluacion s aprecie la
incxistencia de infraccion, se
emite la resolucitn
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correspondiente, culminando

el procedimiento
sancionador {articulo
7.1 1.5

» La ratificacion del contenido

del pronunciamiento
originzl, conjuntamente con
el expediente del

procedimiento, es remitida al
drgano sancionador con las
aclaraciones o ampliaciones
necesarias  respecto 4 su
fundamentacién  para  la
emision de la resolucion
conforme a su competencia
(articulo 7.1.1.5).

El drgano  sancionador
evalia ¢l pronunciamiento
del  drgano  instructor,
conjuntamente  con el
expediente del
rocedimiento  sancionador.
| evaluar el
pronunciamiento se verifica
la debida fundamentaciin
que  justifigue  aplicar la
sancion v sustente  la
resolucion que corresponda.
El ljrgam:u Sancionador
puede disponer |
actuaciones
complementarias gue scan
estrictamente indispensables
{articulo 7.1.2.3).

(I

EXP. N. 0020-2015-PITC

AREQUIPA

COLEGIO DE  ABOGADOS DE
AREQUIPA

= En caso observe en el

pronunciamiento la
incompleta calificacion de
los hechos COM

infracciones graves o muy
graves, devuelve en una sola
ocasidn el expediente @l
argano  instructor, mediante
COMUMI Cacion escrita
debidamente sustentada,
para fines de la reevaluacion
del pronunciamiento. En este
cazo, la ratificacidn del
contenido del
pronunciamiente, obliga al
drgano sancionador a valorar
las aclaraciones o
ampliaciones que le scan
formuladas por el &rgano
instructor, en la rezolucidn

del procedimicnto
sancionador {articulo
7.1.23).

Con todo lo expuesto, gueda
claro que el drgano sancionador
puede cuestionar el
promumciamiento emitido por cl
organo  instruclor  sohre  la
calificacion de la  infraccion
cometida e, inclusive, solicitarle
que realice o desarolle
acluaciones  complementarias
parda un mejor esclarecimiento
de los hechos investigados. Por
su parte, el drgano instructor,
ante el cuestionamiento
realizado  por el  Grgano
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sancionador, puede modificar su
pronunciamiento o ratificarse en
su decision inicial ¥ en la
propussta  de  sancion  que
formuld, FEllo  acredita la
mdependencia de  actuaciones
que cxistc tanto en el drgano
nstructor como en el drgano
sancionador.  MNo  advierio,
entonces, una vulneracidn del
derecho a un juez independiente
en su dimension interna,

No se vulnera el derecho a un
Juez imparcial en su dimension
subjetiva, toda vez que no exisie
un interds compartide entre el
organe  mstmuctor y el drgano
sancionador. Elle se evidencia en
que este Ullimo, tal como estd
regulado el proceso sancionador
o responsabilidad
administrativa  funcional, puede
cuecstionar el pronunciamicnto del
drgano instructer, enmendandole
su actuacion, De alli que no pueda
seflalarse, como lo hace el
demandante, que el interés del
drgano instructor es compartido
por ¢l drpano sancionador.

Inclusive ezbe la posibilidad de
que, luege de la etapa de
instruccion, el propio  Organo
ingtructor  determine gque no
existen indicios suficientes sobre
la comisibn  de infracciones
ErAVES O muy graves que generen
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responsabilidad administrativa
funcional, lo que determina la
emision de una resolucién de
archivo del expediente (articulo
7.1.1.4, hteral B de la Directiva
010-2016-CG/GPROD).

Por su parte, ¢l TSRA, de acuerdo
con el articulo 56 de la LOCGR,
incorporado por el articulo 1 de la
Ley 29622, constituye la Gltima
instancia administrativa en el
procedimiento sancionador, Es un
argano colegiado adscrito a la
CGR, con independencia técnica
v funcienal en las materias de su
competencia ¥ autonomia en sus
decisiones, Asimismo, el articulo
38 de la citada ley sefiala sus
competencias:  a)  Conocer  en
segunda  y  dltima  instancia
administrativa los recursps de
apelacién  interpuestos contra la
resolucion de sancidn impuesta
por el Grgano sancionador; b)
revisar la resolucidn del Grgano
sancionador  pudiendo  revocar,
eonfirmar o modificar lo resuelto;
y ¢) las demas que le sean
establecidass en  las  normas
complementarias de la referida
ley, a efectos de garantizarle el
gdecuado  cumplimiento de  las
funciones encomendadas. Estas
funciones han side ampliamente
desarrolladas en ¢l Reglamento de
la Ley 29662, en la Directiva 010-
2016-CG/GPROD, asi como ¢n
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c)

Reglamento del TSRA, aprobade

por Resolucidn de Contralona
244-2013-CG.

En esa medida, ] TSRA también
eata facultado para cuestionar los
decisiones que adopie el drgano
sancionador, que pudo basar su
sancion, a su vez lomando en
cuenta fo sefialado por el drgano
instructor. Es claro que se trata de
tres  odrganos  distinlos  con

funciones diferenciadas e
independientes entre sl cuyas
competencias radican

exclusivamente en lo sefialado en
la LOCGR, asi como en las
normas  reglamentarias que la
desarrollan. Mo advicrto,
entonces, una vulneracion  del
derecho a un juez imparcial en su
dimensién subjetiva, como aduce
el demandanie.

Finalmente, tampoco se vulrera el
derecho a un juez imparcial en su
dimensidn objetiva, toda vez que
la  estructura  misma  del
procedimiento administrativo
sancionador por responsabilidad
funcional permite garantizar la
imparcialidad de los érganos de
instruccion, sancionador vy del
TSRA en el desarrollo del mismo.
Ello, en la medida en que cada
uno  intervigne, de  manera
autOonoma, en una parte del
procedimiento administrativo
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sancionador (instruccion, sancidn,
apelacitn). No advierto, enlonces,
una presuncion de parcialidad en
el proceso, de acuerdo con la
teoria de la apariencia,

Adicionalmente a ello, el propio
procedimienio sancionador prevé
mecanismos a  favor  del
mvestigado  para  garantizar  la
imparcialidad de las autoridades
intervinientes.

o [F] articulo 6.3, literal “g” de
la Directiva 010-2016-
CG/GPROD  sefiala como
ungd de los principios del
procedimiento
administrative  sancionador

por responsabilidad
funcional el de
“imparcialidad™, que

establece que los drganos del
procedimiente  sancionador
no tiemen ningtn tipe de
COmpromiso o prejuicio
hacia la  materia o
administrados comprendidos
en dicho procedimicnto,
Indica ademds que “en caso
contrario, se  abstienen
conforme a las causales
eslablecidas  legalmente™,
remitiendo al articulo 97 del
TUD de la LPAG
Finalmente, el relerndo
articule 6.3, literal “g”,
sefiala que la estructura del
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procedimicnte  ofrece  las
suficientes garantias a los
administrados para desterrar
cualquier duda raronable
sobre la actuacién de los
drganos  del  procedimiento
sancionador,

El articulo 21 del
Reglamento del TSRA
establece las causales de
abstencidn de los vocales y
personal de la  Secretaria
Téenica del TSRA, que
pueden obedecer a temas de
parentesco (incisos a vy c),
relaciones profesionales o de
negocios, o si ge hubiese
emitido opinidn previa sobre
el caso (incisos b y ok
relaciones  amicales o de
enemistad {inciso d).
Asimismo, los vocales de
dicho  organo  pueden
excusarse del conocimiento
de  los  procedimientos
sancionadores  por  alguna
cireunstancia  debidamente
acreditada, diferente a los
supuestos de abstencion, que

pueda afectar 20
imparcialidad (articule 23
del Reglamento).

En ese sentido, tampoco se
vulnera ¢l derecho a un
juzgador imparcial en su
dimensidn objctiva,
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0. Por tedo lo expuesto, considero que

la disposicion  contenida en  cl
articulo 51 de la  LOCGR,
meorporado por la Ley 29622, no es
meanstitucional, por lo que debe ser
cottfirmada en su constitucionalidad
v, en consecuencia, la demanda en
todos estos extremos también debe
ser declarada infundada.

G. LA PRESUNTA

I

INCONSTITUCIONALIDAD  DE
LAS DEMAS DISPOSICIONES
DE LA LEY 29622

Finalmente, ¢l Colegio demandante
también solicita la
inconstitucionalidad de las demas
disposiciones de la Ley 29622,

# De loz articulos 47 (tipos de
sanciones); 48 (gradacion de
sanciones); 49 (independencia
de responsabilidades); 50
(regisiro de sancionados); 52 v
533 (funciones del drgano
instructor); 54 {Grgana
sancionador); 55 al 59 (segunda
instancia  del  procedimiento
sanclonador), 60 (prescripeion)
de la LOCGR, incorporados por
el anticulo | de la Ley 29622,

o e los articulos 11
(responsabilidades ¥ sanciones
denvadas  del  proceso  de
confral} ¥y 22, dltimo parralo
(potestad  sancionadora de la
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Contraloria  General de  la

13,

Repiblica) de la LOCGR,
modificados por los articulos 2 v

3 de In Ley 29622,
respectivamente,

« De la Unica Disposicidn
Complementaria  Modificatoria

de la Ley 29622 (Adicion de
denominacidn  subcapitule |
“Potestad para sancionar por
mfracciones  al  ejercicio  del
contmal).

En tlos los casos, el Colegio
demandante  sefiald que la
inconstitucionalidad s produce
*[...) por un criterio de conexidad
sistematica respecto de la necesaria
elimnacion ~ de  los  textos
normativos del articulo 45 y 5]
incorporados a la Ley 27785
mediante Ley 29622", Es decir, la
declaracion de inconstitucicnalidad
g los articulos sefialados queda
supeditaba —a juicio  del
demandante— a la declaracion
previa de incenstitucionalidad de los
articulos 45 v 51 de la LOCGR.

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

(I
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74, Asimismwo, cabe anotar que el
propic  demandante indicd que
carece de fundamento pronunciarse
por la constitucionalidad de la
Primera, Segunda, Tercera v Cuarta
Disposicion Complementaria Final
de la Ley 29622 (referidaz a la
entrada en vigencia de la ley, su
reglamentacidn,  aplicacion  de
infracciones y sanciones, asi como a
la aplicacidn de eritedos pars el
gjercicio de control ante decisiones
discrecionales), al indicar que estas
ya han cumplide sus efeclos, por
cuanto la Ley 29622 se encuentra
plenamente vigente,

75. En el mismo sentido, considero
innecesaric  que el Tribunal
Constitucional se pronuncie sobre la
validez constitucional de la Primera
¥ Segunda Disposicion
Complementaria Transitoria de la
Ley 29622, toda vez que también
han surtido sus efectos en el ticmpao,
va que se refieren a la aplicacidn
progresiva de la ley mencionada, ¥
de las infracciones y sanciones por
hechos  cometidos  antes de  a
vigencia de esta.

Por estos fundamentos, volo por
declarar INFUNDADA la demanda de
inconstitucionalidad interpuesta contra la
Ley 29622, que modifica e incorpora
diverses articulos a la Ley 27785, en
todos sus extremaos.



kS ﬂ
L i
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
EXP. M. (020-2015-PLTC
AREQUIPA
COLEGIY DE  ABOGADOS DE
AREQUIPA
Asimismo, debe INTERPRETARSE el administrativa, por lo que, las
articulo 47 inciso 1, literal *a”, de la Ley reStricCiones gue impone inciden en
27785, Ley Orgdnica del Sistema derechos distintos a los de naturaleza

Nacional de Control ¥ de la Contraloria olitica™,
General de la Repablica, incorporado
la Ley 29622, en el sentido de que
inhabilitacion para el ejercicio :
funcion  poblica es de natursleza LEDESMA NARVAEZ

Lo gue certifico:

Flavio Reategui ﬂpuglg-;,l.m

Sacrednrle Belute

TRIBUNAL CORET I TUCIONAL
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