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RESUMEN

El presente trabajo académico analiza la relevancia del control difuso en sede administrativa,
también conocido como control difuso administrativo. Para ello, en principio, se desarrolla
lo senalado por la doctrina sobre el tema; asi, se observa que existe un sector que se encuentra
de acuerdo con la aplicacion del control difuso por parte de los tribunales administrativos,
invocando para ello la supremacia constitucional, no obstante, existe otro sector doctrinario
que se apone a su ejecucion fundamentado su posicion en el principio de separacion de
poderes. Posteriormente, se analiza el cambio jurisprudencial que ha tenido el maximo
intérprete de nuestra Constitucion Politica a lo largo de los afios, haciendo un énfasis en la
sentencia que permitio la aplicacion del control difuso administrativo y la que posteriormente
la dejo sin efecto, para ello se determina el concepto del precedente vinculante y de la figura
del overruling. Finalmente, se desarrolla la contribucion del control difuso en sede
administrativa en la Buena Administracion, y como debe entenderse el principio de legalidad
en el marco del cambio de tipo de Estado que ha tenido nuestro pais, esto es el paso de un

Estado de Derecho a un Estado Constitucional de Derecho.



INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion tiene como objetivo demostrar la relevancia de la
ejecucion del control difuso administrativo como mecanismo para garantizar la primacia de
nuestra Constitucion y con ello proteger a los administrados de una posible vulneracion de

sus derechos por la aplicacion directa de una norma que es contraria a la Carta Magna.

Al respecto, es necesario indicar, que a través de la sentencia del Expediente N° 04293-2012-
PA/TC “Caso Consorcio Requena”, el Tribunal Constitucional dejé sin efecto el precedente
vinculante contenido en el Expediente N° 03741-2004-PA/TC “Caso Salazar Yarleque”,
mediante el cual se viabilizaba la aplicacion del control difuso en sede administrativa,

basandose en el principio de supremacia constitucional.

Sin embargo, se debe indicar que a la fecha un sector de la doctrina respalda la aplicacion
del control difuso administrativo. Asi, Del Pozo Goicochea ha sefialado lo siguiente respecto

de la primera sentencia emitida por el Tribunal Constitucional:

“(...) cuando el Tribunal Constitucional reconocio a los Tribunales Administrativos
la facultad extraordinaria de aplicacion del control difuso lo hizo para asegurar el
control y defensa de la Constitucion en la totalidad del ordenamiento juridico. Para
ello, se aseguro también de dejar en claro que este mecanismo extraordinario debia
ser aplicado restrictivamente, a fin de garantizar la defensa de la Constitucion y la
proteccion de los derechos fundamentales de las personas en el dambito
administrativo (...) Hablar de la fuerza vinculante de la Constitucion y de la real
efectividad de los derechos fundamentales es hablar de uno de los temas centrales
del Estado Constitucional que ponen en entredicho la coherencia interna del propio

sistema juridico (...)" (2014: 69-70).

En ese sentido, y coincidiendo con la citada autora, a través del presente trabajo académico
precisar¢ la relevancia del control difuso en la actualidad, indicando de antemano que no
todos las autoridades de la Administracién Publica pueden ejercer la facultad del control
difuso, sino solo los tribunales administrativos que cumplan los requisitos esbozados en la

4



sentencia aclaratoria del Expediente N° Expediente N° 03741-2004-PA/TC “Caso Salazar
Yarleque”. Asi, los tribunales administrativos que pueden aplicar el control difuso deben

cumplir con estos requisitos:

i.  Que impartan justicia administrativa a nivel nacional.
ii.  Que estén adscritos al Poder Ejecutivo.
iii.  Que tengan por finalidad la declaracion de derechos fundamentales de los

administrados.

Cabe agregar, que los tribunales administrativos al aplicar control difuso deben observar:

i.  Que el examen de constitucionalidad sea relevante para resolver la
controversia planteada dentro de un proceso administrativo.
ii.  Que la ley cuestionada no sea posible de ser interpretada de conformidad con

la Constitucion.

CAPITULO |
EL CONTROL DIFUSO ADMINISTRATIVO EN LA DOCTRINA

En principio, es pertinente dejar en claro cudl es el origen del control difuso. Asi, se debe
sefalar que este mecanismo constitucional tiene como antecedente al proceso judicial
Marbury vs. Madison, llevado a cabo en los Estados Unidos en 1803, el cual tenia como
sustento la supremacia constitucional; asi, Cartolin Pastor precisa que son dos las premisas
que se desprenden del fallo emitido en dicho caso: “i) la primera esta referida a que la
Constitucion es la norma fundamental y suprema de la Nacion, y, ii) la segunda, a la nulidad

de una norma que se dice contraria a la Constitucion. (...)" (2017:37)

Cabe indicar que similar opinion tiene Rioja cuando sefiala que «E! efecto concreto de ejercer
el control difuso de constitucionalidad por un juez implica que frente a un caso judicial
especifico, el juez evidenciando un conflicto irreconciliable entre una ley y la Constitucion

prefiere esta ultima e “inaplica la ley”, decision que solo tiene alcances para el caso en

concreto» (2014: 15).



Sefialado ello, se hace necesario mencionar que la Carta Magna dejo ser una norma politica
para convertirse en una norma con el nivel jerarquico mas elevado en nuestro ordenamiento
juridico; por ello, la autoridad competente al momento de observar un conflicto entre una
norma de rango inferior que pretenda vulnerar lo dispuesto en la Constitucion Politica, debera

preferir a ésta ultima dado que contiene los derechos fundamentales de los administrados.

Ahora bien, en nuestro pais, Cartolin Pastor ha sefialado que el control difuso tiene sus
antecedentes a partir del proyecto de la Constitucion de 1931, elaborado por la Comision Ad
Honorem conducida por Manuel Vicente Villaran, cuyo contenido no fue incorporado en la
Constitucion de 1933, pero si fue recogido en el Codigo Civil de 1936; y es recién en la
Constitucion de 1979 que el control difuso se incorpora a la Carta Magna; cabe sefialar, que
el control difuso solo tenia vigencia para los casos establecidos por el Codigo Civil; razén
por la cual fueron pocos los casos en que los jueces ejercieron el control difuso; corrigiéndose
esa erronea interpretacion con la Ley Orgénica del Poder Judicial de 1963, que incorpord
normativamente el control difuso, para luego ser constitucionalizado por la Carta Magna de

1979; manteniéndose en el texto constitucional vigente de 1993 (2017: 40).

Sobre ello, Blume Fortini sefiald el motivo por el cudl no se incorpord el control difuso en

las constituciones politicas anteriores:

“Los legisladores constituyentes que elaboraron las Constituciones de 1823, 1826,
1828, 1834, 1839, 1860, 1867 y 1920 no concibieron ni trataron, por cierto, el
control concentrado de la constitucionalidad ni el control difuso de la
constitucionalidad y menos imaginaron prever o establecer mecanismos procesales
para su funcionamiento, ya que como se ha adelantado, el andamiaje constitucional
se asentaba en una concepcion absolutamente dominada por la idea de que el Poder
Legislativo era el primer poder del Estado y, como tal, las normas que él dictaba
solo podian ser interpretadas, revisadas y modificadas por él mismo, descartandose,
por tanto el examen explicito de la constitucionalidad, en los términos que hoy se

recoge, acepta y propugna unanimemente en el derecho constitucional” (1996:75)



De debo indicar que coincido con lo sefialado por Blume Fortini, pues en afios anteriores no
se concebia la idea de que hubiese otro tipo de interpretacion distinta de lo dispuesto en una
norma legal, no obstante, con el cambio de tipo de Estado se advirtié que la sola aplicacion
de una norma, en ocasiones, no conllevaba a la proteccioén de los derechos de las personas,
es mas, dicha norma se convertia en un obstaculo para el ejercicio de derechos consagrados
en la Constitucion Politica, por ende, en dichos casos, lo que correspondia era inaplicar la

norma legal y preferir las disposiciones constitucionales.

Ahora bien, y luego de haber dado alcances preliminares del origen del control difuso, se

debe pasar a indicar que han sefialado algunos autores sobre el control difuso administrativo.

En esa linea, Bustamante Alarcon ha sefialado que la norma que habilita a la Administracion
para aplicar control difuso es el articulo 51 de la Constitucidn; pero no se limita a ello, sino
que agrega que no habria una sola disposicion constitucional que de forma expresa prohiba
a la Administracion ejercer control difuso de constitucionalidad, por lo que dicho acto tendria
un fin licito como es hacer efectivo el caracter fundamental y supremo de la Constitucion

(2002: 23).

De otro lado, Ku Yanasupo, preciso la relevancia del control difuso administrativo, en la

medida que actualmente nos encontramos en un Estado Constitucional de Derecho:

“(...) la eficacia y el respeto de los derechos fundamentales ya no se realizan
unicamente en el ambito de la ley, sino que la legitimidad de las leyes es evaluada en
funcion de su conformidad con la Constitucion y los derechos fundamentales que ella
reconoce. Esto hace injustificable que la Administracion pueda alegar que bajo el
cumplimiento del principio de legalidad, esta obligada a aplicar normas manifiesta
inconstitucionales, puesto esto significaria vaciar de contenido los principios de
supremacia constitucional y de fuerza normativa, otorgando primacia al principio
de legalidad en detrimento de la supremacia de la constitucion, y trastocando los

propios fundamentos del Estado Constitucional y Democratico”. (2012: 34)

Del mismo modo Gascon Abellan, indica que lo importante es tomar en cuenta que hoy en
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dia el Estado Constitucional de Derecho se caracteriza por la orientacion del Estado a la
proteccion de los derechos de la persona, al margen o por encima de la ley; es decir, ya no se
esta ante la eficacia de los derechos en la medida y en los términos marcados en la ley, sino

en los establecidos en la Constitucion (2004: 23).

Como se advierte, los citados autores remarcan que no habria una disposicidén expresa que
prohiba la aplicacion del control difuso en sede administrativa; asimismo manifiestan la
importancia de la aplicacion del control difuso administrativo dada la supremacia de la
Constitucion Politica de nuestro pais en el marco de un Estado Constitucional de Derecho,
debido a la proteccion de los derechos que genera preferir, en determinados escenarios, la

inaplicacion de una norma legal.

No obstante, se debe indicar que hay otros autores que no se encuentran a favor de la
ejecucion del control difuso administrativo, sefialando entre otros fundamentos, que las
autoridades de la Administracion Publica se rigen por el Principio de Legalidad, que autorizar
que los tribunales administrativos apliquen dicho mecanismo es romper con la separacion de
poderes y que de aplicarlo incorrectamente no habria una instancia revisora de dicha

potestad, como si la hay en sede jurisdiccional.

Asi, Rubio Salcedo ha sefialado lo siguiente:

“(...) creemos que sera dificil la viabilidad de la aplicacion del control difuso
administrativo en nuestro ordenamiento porque: i) no existe competencia expresa y
precisa debidamente otorgada a las entidades del Estado para llevar a cabo la
facultad, como si lo hay respecto al control difuso de los jueces y magistrados, ii) la
flexibilidad del principio de legalidad como ha sido planteada por el Tribunal puede
empujar al caos en el caso de que las entidades consideren que incluso su
competencia no es arreglada conforme a la constitucion; y iii) los funcionarios que
ejerzan el control difuso administrativo seran eventualmente pasibles de acciones de

control, sino de procesos judiciales posteriores.” (2008: 82)

Si bien, dicho autor considera que no hay una autorizacidon expresa que sefale que los
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tribunales administrativos pueden aplicar control difuso, es preciso tener una lectura del
Principio de Legalidad bajo el enfoque de un Estado Constitucional de Derecho, como ya lo
ha sefalado Ku Yanasupo, esto es, que los derechos de las personas ya no se protegen
unicamente aplicando una ley, sino que la legitimidad de las leyes se valora en funcion de su

conformidad con los preceptos establecidos en nuestra Constitucion Politica.

CAPITULO II
CONTROL DIFUSO ADMINISTRATIVO SEGUN EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Al respecto, previamente se debe indicar los fundamentos que el Tribunal Constitucional ha
utilizado para aplicar el control difuso en nuestro pais. Asi, Sdenz Davalos ha sefialado que
de la casuistica emitida por el maximo intérprete de nuestra Constitucion Politica puede

advertirse tres criterios que suelen ser recurrentes sobre el control difuso:

a) Que en el proceso constitucional el objeto de la impugnaciéon sea un acto que
constituya la aplicacion de una norma considerada inconstitucional; es decir, que la
conducta considerada lesiva debe ser una materializaciéon de la norma a la que se

juzga contraria a la Constitucion.

b) Que la norma a inaplicarse tenga una relacion directa, principal e indisoluble con la
resolucion del caso; es decir, que haya un nexo entre la norma que se pretende
inaplicar y la controversia que se pretende definir, careciendo de sentido inaplicar

dicha norma si la relacidén no existe o es intrascendente.

¢) Que la norma a inaplicarse resulte evidentemente incompatible con la Constitucion,
a pesar de haberse intentado interpretarla de conformidad con la misma; es decir, que
la norma a inaplicar sea abiertamente contraria con las disposiciones de nuestra Carta

Magna (Séenz 2009: 283-284).

Sefialado ello, y aterrizando en la aplicacion del control difuso administrativo, es preciso
mencionar que “(...) la evolucion de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el

9



control difuso de la constitucional de las leyes por parte de la Administracion Publica arroja
como resultado una posicion un tanto confusa y no definida. Resultaba confusa porque a
pesar de no existir ningun pronunciamiento directo y expreso sobre el ejercicio del control
difuso de la constitucionalidad de leyes por parte de la Administracion, el Tribunal
Constitucional habia realizado pronunciamientos en diversas oportunidades dejando

entrever al inicio una postura que luego iria modificando. (...)” (Tirado 2008: 38-39).

Coincidiendo con Tirado Barrera, de una revision de las sentencias emitidas por el Tribunal
Constitucional se advierte que a lo largo de los afios dicho 6rgano colegiado ha ido variando

de criterios sobre la aplicacion del control difuso administrativo.

En ese sentido, de la sentencia del Expediente N° 1266-2001-AA/TC, se ha senalado en su

fundamento 5 lo siguiente:

“5. A mayor abundamiento, el Tribunal Constitucional considera que, en el presene
caso, no es aplicable su doctrina jurisprudencial segun la cual, en materia
tributaria, tratandose de la inconstitucionalidad de una norma legal - a cuyo amparo
se realizo el acto reclamado-, no es preciso transitar ante los tribunales
administrativos, dado que se trata de organos sometidos al principio de legalidad. Y
es que, en el caso de autos, no se trata de una norma con rango, valor o fuerza de
ley, sino de una norma infralegal, es decir, de un nivel jerdarquico inferior al de la
ley, cuyo control de validez si estan obligados a efectuar los tribunales

administrativos.” (Fundamento 5).

Como se advierte, el Tribunal Constitucional no concebia la nocidon que los tribunales
administrativos puedan aplicar control difuso dado que estos se debian ceifiir al Principio de

Legalidad.

Posterior, se aprecia en la sentencia del Expediente N° 2291-2003-AA/TC que el Tribunal
Constitucional tiene un ligero cambio de criterio sobre la aplicacion del control difuso

administrativo, expresando lo siguiente en su Fundamento §:
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“8.  En cuanto al extremo en que se solicita que se dejen sin efecto las resoluciones
de determinacion expedidas durante los anios 1997, 1998, y el primer, segundo y
tercer trimestre del ario 1999, debe puntualizarse que de la revision de autos no se
advierte que estdas hayan sido cuestionadas en la via administrativo-tributaria, a
tenor del articulo 27.° de la Ley N.° 23506. Sobre el particular, es menester recordar
que si en diversa jurisprudencia este Tribunal ha sostenido que no es preciso agotar
la via administrativa-tributaria cuando se impugna un acto practicado al amparo de
una ley tributaria incompatible con la Constitucion, tal aseveracion se ha efectuado
a proposito de una fuente legislativa de origen parlamentario, pero no de una de

origen distinto, como lo es la ordenanza municipal.

Esta ultima, si bien tiene rango de ley, cuando versa sobre materia tributaria-
municipal no tiene la condicion de una fuente primaria, ya que no se encuentra
sometida directamente a la Constitucion; antes bien, tiene en el Decreto Legislativo
N.° 776 a una norma que regula el proceso de su produccion juridica, de manera
que los tribunales administrativos, como el Tribunal Fiscal, tienen la competencia
para evaluar su validez, esto es, que se hayan elaborado de acuerdo con los limites
formales, materiales y competenciales que el citado Decreto Legislativo prevé. De
otro lado, debe tenerse en cuenta que el Tribunal Fiscal debe resolver de acuerdo al

articulo 51° de la Constitucion.” (Fundamento §).

De dicha sentencia, el Tribunal Constitucional sefiala que el Tribunal Fiscal debe resolver el
caso considerando lo dispuesto en el articulo 51 de la Constitucion Politica, es decir, el
maximo intérprete de la Constitucion Politica empieza a concebir la idea de inaplicar una

norma que no esta acorde con la Carta Magna.

Posteriormente, y como ya se habia mencionado, el Tribunal Constitucional autoriza la
aplicacion del control difuso administrativo a través del Expediente N° 03741-2004-PA/TC
“Caso Salazar Yarleque”, basandose en el principio de supremacia constitucional que indica

que nuestra Carta Magna debe primar sobre las demas normas.
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Es necesario acotar que si bien el presente trabajo académico comparte el criterio tomado
por el Tribunal Constitucional en el Caso Salazar Yarleque, es menester sefialar que el
Tribunal Constitucional perdidé la oportunidad de pronunciarse expresamente sobre la
funcion “cuasijurisdiccional” que realizan los tribunales administrativos a fin de afianzar su
posicion en que dichos organos colegiados si tendrian la facultad de poder aplicar control

difuso.

No obstante, cabe sefialar que el Tribunal Constitucional si se ha pronunciado sobre el tipo
de funciones que realizan los tribunales administrativos en la Sentencia del Expediente N°

004-2006-PI/TC, expresando en su Fundamento 13 lo siguiente:

“13. Como es de entender, las atribuciones jurisdiccionales, sea en sede judicial
ordinaria, especial o cuasijurisdiccional administrativa, se encuentran vinculadas al
principio juridico de supremacia constitucional serialado en el articulo 51 de la
Constitucion, en sus dos vertientes: Fuerza normativa positiva, aplicando las normas
legales en base a las disposiciones constitucionales; y, fuerza normativa negativa,
inaplicando la norma administrativa y/o legal que sea extrana a la Constitucion. Pero,
precisando que la calificacion de lo inconstitucional radica en ultima instancia en esta
sede constitucional concentrada, y que la inaplicacion de una norma inconstitucional
se producira cuando exista jurisprudencia y/o precedentes vinculantes
constitucionales, de conformidad con los articulos VI y VII del Titulo Preliminar del

Codigo Procesal Constitucional. ” (Fundamento 13)

Asi, el Tribunal Constitucional sefiala que la justicia que los tribunales administrativos

imparten es justicia cuasijuridiccional, es decir, similar a las que realizan los jueces.

En esa linea, Bullard Gonzales expresa que “(...) la labor de los Tribunales Administrativos
se asemeja a la realizada por los jueces, toda vez que son entes que deben actuar de manera
neutral, imparcial e independiente, siendo sus decisiones producto del andlisis del
ordenamiento juridico al caso particular y para el cumplimiento de su funcion resolutoria,

los Tribunales Administrativos no estan sometidos a autoridad alguna.” (2005: 93).
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Sobre ello, es pertinente indicar que de acuerdo a la Sentencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, en el Caso del Tribunal Constitucional Vs. Perud, se precisd en el
fundamento 71 lo siguiente sobre la funcidn jurisdiccional que realizarian las autoridades

administrativas:

“(Fondo, Reparaciones y Costas)

()

71. De conformidad con la separacion de los poderes publicos que existe en el Estado
de Derecho, si bien la funcion jurisdiccional compete eminentemente al Poder
Judicial, otros organos o autoridades publicas pueden ejercer funciones del mismo
tipo47. Es decir, que cuando la Convencion se refiere al derecho de toda persona a
ser oida por un “juez o tribunal competente” para la ‘“determinacion de sus
derechos”, esta expresion se refiere a cualquier autoridad publica, sea
administrativa, legislativa o judicial, que a través de sus resoluciones determine
derechos y obligaciones de las personas. Por la razon mencionada, esta Corte
considera que cualquier organo del Estado que ejerza funciones de caracter
materialmente jurisdiccional, tiene la obligacion de adoptar resoluciones apegadas
a las garantias del debido proceso legal en los términos del articulo 8 de la

1

Convencion Americana.’

De igual manera, la Corte expreso lo siguiente en la Sentencia del Caso Ivcher Bronstein Vs.

4

Peru:

“(Reparaciones y Costas)

()

104. Atendiendo a lo anterior, la Corte estima que tanto los organos jurisdiccionales
como los de otro cardcter que ejerzan funciones de naturaleza materialmente
Jjurisdiccional, tienen el deber de adoptar decisiones justas basadas en el respeto
pleno a las garantias del debido proceso establecidas en el articulo 8 de la

Convencion Americana86.”

Coincido con ambas sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, pues si
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bien, en principio, son los jueces quienes ejercen funciones jurisdiccionales, los tribunales
administrativos también podria ejercer funciones cuasijurisdiccionales (similares a la de un
juez) en el entendido que las ejercen con autonomia e imparcialidad, en ese sentido, podrian

aplicar control difuso.

Dicho ello, es pertinente mencionar que la logica del control difuso se encuentra en evaluar,
dentro de un proceso, que los actos de poder no vulneren los derechos fundamentales de las
personas; siendo que su sentido ha sido preservar los derechos fundamentales de los excesos
del principio democratico, mas alla de a quién se le ha encargado dicha labor (Bullard 2007:

50-51).

Ahora bien, y como también fue mencionado, el Tribunal Constitucional dejé sin efecto el
precedente vinculante contenido en el Expediente N° 03741-2004-PA/TC “Caso Salazar
Yarleque”, a través de la sentencia del Expediente N° 04293-2012-PA/TC “Caso Consorcio

Requena”, expresando lo siguiente en los fundamentos 35 y 36:

“35. En consecuencia, el Tribunal Constitucional considera que conceder facultades
a los tribunales administrativos para ejercer el control difuso lleva a quebrar el
equilibrio entre democracia y constitucionalismo, al permitir que quien por imperio
de la Constitucion no posee legitimidad directa y expresa pueda hacer ineficaces las
normas juridicas vigentes, a lo que se aiiade que puede ocurrir que mucha de tales
actuaciones no sean objeto de revision por organo jurisdiccional alguno, en caso no

se cuestione el resultado de un procedimiento administrativo.

No obstante ello, los alcances de este pronunciamiento no enervan las obligaciones
derivadas de los articulos 38°, 44° y 51° de la Constitucion, tanto para los
ciudadanos como para la Administracion Publica, en lo que sea pertinente en cada

caso concreto.

36. De hecho, no se trata de que la Administracion Publica pueda actuar sin ningun
[imite o unicamente teniendo como tal a la ley, como tradicionalmente ha ocurrido,
sino que su actuacion debe enmarcarse en el contexto de un Estado de derecho
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(articulo 3°, Constitucion), y estd condicionada en cuanto a su propia validez, al
respeto de la Constitucion, los principios constitucionales y, en particular, a la
observancia de los derechos fundamentales. Aun a riesgo de ser redundantes, debe
resaltarse el sometimiento de la Administracion Publica a la Constitucion, esto es,
la obligatoriedad de respetar durante la tramitacion de los procedimientos
administrativos tanto los derechos fundamentales como las garantias procesales
correspondientes (derecho al debido proceso, derecho de defensa, etc.) asi como de
los principios constitucionales que lo conforman (legalidad, razonabilidad,

proporcionalidad, interdiccion de la arbitrariedad, etc.).” (Fundamentos 35 y 36).

Como puede observarse la posicion actual del Tribunal Constitucional se orienta a tutelar el
equilibrio de la democracia y la separacion de las funciones dentro del Estado, como garantia

de que con ello se adopten decisiones que sean susceptibles de control.

No obstante, es necesario mencionar el voto singular emitido por el magistrado César Urviola
Hani, presidente de aquel Tribunal Constitucional, en la sentencia del Expediente N° 04293-
2012-PA/TC, el cual precisa que el articulo 138 de nuestra Constitucion Politica no puede
ser interpretada de forma literal y que el control difuso solo pueda ser ejercido por los 6rganos

jurisdiccionales. Asi, el magistrado del Tribunal Constitucional expreso lo siguiente:

“5. Al respecto, debo precisar que conforme a doctrina autorizada, la interpretacion
literal o declarativa, que atribuye a las disposiciones normativas su significado
propio, "no puede aceptarse, porque se basa en la idea ingenua y falaz de que las
palabras estan dotadas, precisamente, de un significado 'propio’ , intrinseco,
independiente de los usos" [Guastini, Riccardo. Estudios sobre la interpretacion
juridica. UNAM, 1999, pp.25-26]. Es por ello que la interpretacion de las
disposiciones constitucionales utiliza especificos criterios para identificar el
respectivo contenido normativo, tales como los de unidad de la Constitucion (la
Norma Fundamental es un todo por lo que no se permiten interpretaciones aisladas
de sus disposiciones), vy de concordancia practica (al realizar la actividad
interpretativa debe buscarse el equilibrio o armonizacion entre las disposiciones que
se puedan encontrar en controversia), entre otros.
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6. Si el Tribunal Constitucional, en su cotidiana labor, se limitara a interpretar
literalmente las normas juridicas, no se habria podido establecer doctrina
Jjurisprudencial vinculante tan valiosa para la defensa efectiva de los derechos
fundamentales, como por ejemplo, la contenida en la sentencia del -'recurso de
apelacion por salto a favor de la ejecucion de una sentencia del Tribunal
Constitucional” (Exp. N. 0 00004-2009-PA/TC), pues hasta antes de dicha sentencia.
Una interpretacion literal de las respectivas normas procesales vigentes no hubiera
permitido que el Tribunal Constitucional conozca las resoluciones expedidas en
ejecucion de una sentencia del propio Tribunal Constitucional. Sin embargo, a
efectos de "garantizar y concretizar los fines de los procesos constitucionales, el
principio de dignidad de la persona humana, el principio constitucional de la cosa
juzgada, el derecho a ser juzgado dentro de un plazo razonable y el derecho a la
ejecucion de las resoluciones judiciales" (fundamento 14), el Tribunal creo
Jjurisprudencialmente un nuevo recurso, nuevas reglas procesales e incluso sus

excepciones.” (Fundamentos 5y §8).

Debo indicar que coincido también con lo sefialado con el magistrado Urviola Hani cuando
¢ste menciona en su voto singular que no puede dejarse sin efecto el procedente vinculante
sin analizar previamente cudl ha sido la utilidad o efecto que ha generado el control difuso
administrativo en el ordenamiento juridico, o si existen féormulas de mejorarlo, sefialando
que la mejor solucion no seria eliminar el control difuso en sede administrativa, sino

adicionando una via que incorpore el procedimiento de consulta u otro similar, por ejemplo.

Senalado el devenir historico del cambio de postura del maximo Intérprete de la Constitucion
Politica, respecto de la aplicacion del control difuso administrativo, se hace pertinente tener
en claro qué debemos entender por un “precedente vinculante” emitido por el Tribunal
Constitucional, a fin de conocer si la actual posicion de Tribunal Constitucional es o no de

ejecucion obligatoria para todos los tribunales administrativos.

Asi, de acuerdo al articulo VII del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional, se
tiene que: “Las sentencias del Tribunal Constitucional que adquieren la autoridad de cosa
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Jjuzgada constituyen precedente vinculante cuando asi lo exprese la sentencia, precisando el

extremo de su efecto normativo. (...)"

Asimismo, cabe tener en cuenta lo dispuesto en el Codigo Procesal fue desarrollado por el
Tribunal Constitucional en su Sentencia recaida en el Expediente N° 0024-2003-Al/TC

cuando senalo lo siguiente:

“En ese orden de ideas, el precedente constitucional vinculante es aquella regla
juridica expuesta en un caso particular y concreto que el Tribunal Constitucional
decide establecer como regla general; y, que, por ende, deviene en parametro

normativo para la resolucion de futuros procesos de naturaleza homologa.

El precedente constitucional tiene por su condicion de tal efectos similares a una ley.
Es decir, la regla general externalizada como precedente a partir de un caso
concreto se convierte en una regla preceptiva comun que alcanzar a todos los

Jjusticiables y que es oponible frente a los poderes publicos.”

De lo anterior se advierte que los precedentes vinculantes emitidos por el Tribunal
Constitucional alcanzan a todos los poderes publicos, es decir, son de aplicacion obligatoria

para los tribunales administrativos.

Del Expediente N° 03741-2004-PA/TC “Caso Salazar Yarleque”, se advierte que el Tribunal
Constitucional dispuso que los fundamentos 41 y 50 sean determinados como precedentes
vinculantes. Cabe indicar que dichos fundamentos hacen referencia a cudndo debe emitirse
un precedente vinculante y sobre que todo tribunal u 6rgano colegiado de la administracion
publica tiene la facultad y el deber de preferir la Constitucion e inaplicar una disposicion
infraconstitucional que la vulnera manifiestamente, bien por la forma, bien por el fondo, de

conformidad con los articulos 38, 51 y 138 de la Constitucion, respectivamente.

Ahora bien, de una revision de Expediente N° 04293-2012-PA/TC “Caso Consorcio

Requena” se advierte que el mismo deja sin efecto el precedente vinculante contenido en la

sentencia del Expediente N° 03741-2004-PA/TC, conforme al cual se autorizaba a todo
17



tribunal u 6rgano colegiado de la Administracion Publica a inaplicar una disposicion
infraconstitucional cuando considere que ella vulnera manifiestamente por la forma o por el
fondo, més no se marca como precedente vinculante los criterios esbozados alli sobre el

principio de legalidad y la separacioén de poderes.

Esta facultad que tiene el Tribunal Constitucional de cambiar de criterio esta regulada en el
ya citado articulo VII del Titulo Preliminar del Cdédigo Procesal Constitucional, el cual
expresa que: “(...) Cuando el Tribunal Constitucional resuelva apartandose del precedente,
debe expresar los fundamentos de hecho y de derecho que sustentan la sentencia y las

razones por las cuales se aparta del precedente."

De lo anterior, Ribeiro Saldana ha indicado que el maximo Intérprete de la Constitucion
Politica tiene como potestad dejar sin efecto un precedente vinculante (sustentando dicho

accionar claro esta) asi como reemplazarlo por otro (2014-65).

A esta facultad que se tiene de dejar sin efecto un precedente vinculante, se le conoce como

“overruling”.

Asi, se debe indicar que de acuerdo a Quiroga Ledn, el Tribunal Constitucional ha

establecido tres requisitos para proceder con un overruling:

“a) Que se cite expresamente el precedente anterior que se va a dejar sin efecto;
b) Que se razone motive las consideraciones que justifican al apartamiento del precedente
anterior y la necesidad de generar un nuevo precedente constitucional de orden vinculante,

bz

¢) Que se genere un nuevo precedente vinculante en el fallo corrector.” (2009: 761)

Asi, De lo citado por Ribeiro Saldafia se advierte que el Tribunal Constitucional no
necesariamente se deberia establecer un nuevo precedente vinculante, no obstante, de lo

esbozado por Quiroga Ledn, éste sefiala que si se deberia generar uno nuevo.

Del Expediente N° 04293-2012-PA/TC “Caso Consorcio Requena” se advierte que solo se
18



dejo sin efecto el precedente vinculante que autorizaba.

En ese sentido, considero que dada la naturaleza del overruling, técnica que implica dejar sin
efecto un precedente vinculante por considerar que no se ajusta a una posicion actual del
Tribunal Constitucional, el méximo intérprete de la Constitucion Politica no debid dejar sin
establecer expresamente qué criterios debieran seguir a partir de dicho momento las

autoridades competentes, es decir, debid establecer un nuevo precedente vinculante.

CAPITULO Il
CONTRIBUCION DEL CONTROL DIFUSO ADMINISTRATIVO A LA BUENA
ADMINISTRACION

Al respecto, se debe sefialar que de acuerdo a Castro Barriga, la Buena Administracion es
consecuencia de la aplicacion de los (sub)principios de buen gobierno en el ejercicio de
actividad administrativa, es decir, correccion, transparencia, participacion, rendicion de
cuentas y eficacia seran considerados a su vez como principios de Buena Administracion. En
ese sentido, se puede decir que la Buena Administracion es la expresion del buen gobierno

en sede administrativa (Castro 2014: 250-251).

De otro lado, es pertinente acotar que la Buena Administracion es una manifestacion del
nuevo paradigma que propugna el buen gobierno al concentrarse en la forma en que las
decisiones son tomadas como factor de calidad, para lo cual su preocupacion no es el control
de la discrecionalidad sino el direccionar el uso de la misma para que se adopte la mejor

decision posible (Ponce 2001: 127-132).

De lo sefialado anteriormente, se advierte que lo relevante es que la autoridad administrativa
elija la mejor decision entre todas las opciones que tiene, la cual sera la idonea para la

problematica que se desea resolver.

Asi, es pertinente remitirnos al Principio de Legalidad (Correccidon), como principio

vinculante a la aplicacion del control difuso administrativo.
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En ese sentido, se debe decir que la aplicacion del Principio de Legalidad ha sufrido cambios

luego de pasar de un Estado de Derecho a un Estado Constitucional de Derecho.

En un Estado de Derecho, cuya principal caracteristica es la supremacia de la ley, la
aplicacion del Principio de Legalidad versaba solo sobre la ejecucion de un marco legal
establecido, no contrastando dicha disposicion con la Constitucion Politica, esto en el
entendido que la Carta Magna no tenia el rango supremo que goza ahora. En ese sentido, la
Administracion Publica solo se sujetaba a cumplir con el marco normativo vigente,
evidenciando que “(...) la supremacia de la ley en el Estado de Derecho impedia que la
Administracion Publica pudiese llevar a cabo el control constitucional de las nomas” (Ku

2012: 28).

En un Estado Constitucional de Derecho, dicha situaciéon cambia ya que se le da a la
Constitucion Politica la calidad de norma suprema, introduciendo con ello que todo el
ordenamiento juridico debia interpretarse a la luz de ésta, es decir la Carta Magna se
configurd en el marco principal de las decisiones de los Poderes del Estado (entre ellos el

Poder Ejecutivo).

Desde este nuevo enfoque, el Principio de Legalidad adquiere otra connotacién. En
especifico, se puede decir que “(...) para la Administracion Publica (...) la legalidad ya no
consiste en considera como unico parametro de control de sus actuaciones a la ley, sino que
—en principio- debe considerar a la Constitucion como limite formal y material de su poder”

(Ku 2012: 29-30).

Asi, de lo anterior, se observa que en un Estado Constitucional de Derecho, para cumplir
cabalmente con el Principio de Legalidad no basta que la Administracion Publica se sujete a
lo expuesto en una ley, sino que, en base a la Supremacia de la Constitucion, tiene la
obligacion de analizar si dicho marco normativo no la contraviene; de evidenciar ello, ésta
tendria la potestad de realizar la accidon pertinente para evitar una posible vulneracion a
derechos fundamentales consagrados en la Constitucion Politica. Ese decir, que al aplicar

control difuso, estaria resguardando esta nueva nocion de Estado Constitucional de Derecho.
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Ahora bien, y como se establecid lineas arriba, la Buena Administracion, a través de sus
principios, entre ellos el de Legalidad, busca contribuir a que las decisiones del Estado (la

Administracion Publica, entre otras instituciones) sean concebidas con calidad.

Queda claro que al aplicarse el control difuso por los tribunales administrativos (pues se
evidencia que existe una norma legal que contraviene la norma suprema) se estaria
cumpliendo con el objetivo del Buen Gobierno, al hacer una aplicacion correcta del Principio

de Legalidad.

De todo lo expuesto hasta este momento, se observa la relevancia de la aplicacion del control
difuso en sede administrativa en la actualidad y como su no ejecucidon pone en riesgo los
derechos fundamentales de las personas, vulnerando con esto la nocion de la supremacia

constitucional.

CONCLUSIONES

La primera conclusion a la que puedo arribar es que si bien existe un sector doctrinario que
no se encuentra de acuerdo con la ejecucion del control difuso administrativo, basandose en
el principio de separacion de poderes, queda claro que la aplicacion del articulo 51 de la
Constitucion Politica es de observancia obligatoria para todos los poderes del Estado, en ese
sentido, también corresponderia la ejecucion del control difuso por parte de los tribunales
administrativos, de presentarse el caso de una norma que contravenga disposiciones

constitucionales.

La segunda conclusion a la que he podido llegar es que si bien el precedente vinculante
sefalado en la sentencia del Expediente N° 03741-2004-PA/TC “Caso Salazar Yarleque” fue
dejado sin efecto por la sentencia del Expediente N° 04293-2012-PA/TC “Caso Consorcio
Requena”, el Tribunal Constitucional, conforme a los requisitos que el mismo ha establecido,
debié emitir un nuevo precedente vinculante, a fin de que las autoridades competentes
conocieran las reglas que a partir de dicho momento debian seguir. Asimismo, debo agregar
que si un fundamento para no ejecutar el control difuso administrativo es que este no tenga
una instancia superior que pueda revisar las decisiones tomadas por los tribunales
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administrativos, considero que podria crearse una via similar a la que tienen las autoridades

judiciales a fin de que en ésta puedan revisarse dichas decisiones.

La tercera conclusion que he podido advertir es que en un Estado Constitucional de Derecho,
para cumplir adecuadamente con el Principio de Legalidad no basta que la Administracion
Publica se sujete a lo expuesto en una ley, sino que, en base a la Supremacia de la
Constitucion, los tribunales administrativos tienen la obligacion de analizar si dicho marco
normativo no la contraviene; de advertir ello ésta tendria la potestad de realizar la accion
pertinente para evitar una posible vulneracion a derechos consagrados en la Constitucion
Politica. Ese decir, que al aplicar control difuso, se estaria resguardando esta nueva nocion

de Estado Constitucional de Derecho.
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