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RESUMEN:

El presente informe gira en torno a una controversia juridica originada por el precedente
vinculante que se desprende de la sentencia del Tribunal Constitucional en el contexto
del Caso Salazar Yarlenque. En aquel precedente vinculante, se legitimé la posibilidad
de que los oOrganos administrativos que reparten justicia puedan inaplicar normas
infraconstitucionales que se manifiesten como incongruentes con relacion a valores
garantizados constitucionalmente y que reflejan el ordenamiento juridico dentro de un
Estado Social y Democratico de Derecho. No obstante, pasado varios afios, otra sentencia
del sumo interprete constitucional decide dejar sin efecto el precedente vinculante materia
de esta controversia, en tanto arguye que se ha distorsionado la interpretacion del alcance
de las funciones jurisdiccionales en el Estado segun el cual esta funcion corresponderia

exclusivamente al Poder Judicial y sus 6rganos adscritos.

En ese sentido, este trabajo de suficiencia profesional profundiza en la discusion
constitucional respecto de los limites y alcances de las funciones jurisdiccionales de la
administracion publica como una de las entidades clave para el adecuado funcionamiento
del aparato estatal. En consecuencia, se analizara la validez de la aplicacion del control
difuso, como herramienta juridica legitimada por el articulo N.° 138 de la Constitucion,
por parte de los oOrganos administrativos que reparten justicia para decidir por la
inaplicacion de normas juridicas que, aunque sean licitas, representen un elemento
potencialmente perjudicial para el interés general y la defensa de los derechos

fundamentales de los administrados.
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ABSTRACT:

In this article, a legal controversy arises regarding the binding precedent established by
the ruling of the Constitutional Court in the context of the Salazar Yarlenque case. In the
above-mentioned binding precedent, it was legitimized the possibility that the
administrative agencies that impart justice can disregard infra-constitutional rules that
are contradictory to the principles and values constitutionally guaranteed and that define
legal system under a Social and Democratic State of Law. Nonetheless, many years later,
a different ruling of the Constitutional Court decided to overturn the binding precedent
that is subject of this controversial case, as it argued that the interpretation of the scope
of the jurisdictional functions in the government has been misinterpreted, whereby these

powers would exclusively concern Judiciary Branch and its associated institutions.

In that regard, this article of professional sufficiency deepens in the constitutional
discussion regarding the boundaries and scope of the jurisdictional functions of public
administration as one of the key entities for the proper functioning of the state
administration apparatus. Consequently, this paper will analyze the legitimacy of the
application of diffuse control, as a legal tool authorized by article 138 of the Constitution,
for administrative institutions that administer justice in order to rule on the inapplication
of legal norms that, regardless of being lawful, represent a potentially harmful component
to general interest and to the protection of fundamental rights of those who are subject

to the administration.

KEY WORDS:

DIFFUSE CONTROL / JURISDICTIONAL FUNCTIONS / PUBLIC ADMINISTRATION
/ CONSTITUTION SUPREMACY / RULE OF LAW



INDICE:

INTRODUCGCION . ......coeeeeeeeeee e e e e et e et eeee st e eeeeseseeseseeseseessseesesssessssesesseessssesessenssennens 5

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL NO. 3741-2004-AALTC - CASO DE

RAMON HERNANDO SALAZAR YARLENQUE CONTRA LA SENTENCIA DE LA SEXTA

SALA CIVIL DE LA CORTE SUPERIOR DE JUSTICIADELIMA...........oooiiiiieeieeeeeeeeeee 7
ANTECEURNTES ...ttt et e et e e b e e e bt e e s bt e e s bb e e enbe e e sabeeesabeeeas 7
(o] o1 110 0 b= TN [0 5 o T SRR 8
ATGUIMEBNTOS. ..ttt e ettt s e e e e e et eab s s e e eeeeaasbaaasseeeeseaesssanssseeeesenessnan 10

Sentencia del Tribunal Constitucional No. 04293-2012-PA/TC — Caso Consorcio

Requena contra la Sala Mixta de la Corte Superior de Justicia de Loreto................... 15
0T o] 1=Y o 0 F= TN W o o [Tl TSP 15
AFSUMEBNTOS ittt ettt e e e e e et aaba e s e e eeeeaasbsaaseeeeeseeessnas 19

LA FUNCION JURISDICCIONAL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA ..............ccccucveneenen. 22
Control Difuso en la Administracion PUblica .........ccccooviiiiiiiiniiiiiieieceeee 22
Sentencia de la CIDH — Caso lvcher Bronstein vs. Perd........ccocceeevuveeniieenieennnne. 25

TOMA DE POSTURA ...ttt st s enees 26

CONGCLUSIONES ...ttt ettt et e sb e sr e e nne e esn e e sneesneennneeas 27

BIBLIOGRAFIA..........comitiiiiiiiieieiete sttt 31



Principio de Legalidad v. Supremacia Juridica de la Constitucion: la
legitimidad del control difuso en sede administrativa a la luz de la
Sentencia del Tribunal Constitucional No. 3741-2004-AA/TC.

I. Introduccion.

El presente trabajo de suficiencia profesional se encuentra en la controversia juridica
resultante del contexto de la Sentencia del Tribunal Constitucional No. 3741-2004-
AA/TC — Caso de Ramo6n Hernando Salazar Yarlenque contra la sentencia de la Sexta
Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de Lima. Esta controversia a la cual se hace
referencia surge de una imposicion de pago de tasa administrativa para poder presentar

un recurso de impugnacion en un procedimiento iniciado de oficio por el gobierno local.

El recurrente arguye que tal exigencia para poder impugnar una decision de la
municipalidad en el marco de una sancion administrativa vulnera sus derechos
fundamentales como ciudadano, como, por ejemplo, el derecho a la defensa o al debido
proceso. Por su parte, la entidad emplazada alega que el cobro de aquella tasa
administrativa por concepto de interposicion de recurso impugnatorio no constituye
ninguna vulneracion de derechos fundamentales en tanto se encuentra estipulado

legalmente en el TUPA de la entidad.

En ese contexto, esta jurisprudencia materia de andlisis establecid el precedente
vinculante que legitimo a los 6rganos administrativos que reparten justicia a inaplicar
toda normativa infraconstitucional cuyos efectos resulten perjudiciales para el adecuado
desarrollo del interés general y la garantia de los derechos fundamentales de los
ciudadanos. Este tribunal consider6 que, efectivamente, el cobro de la tasa de referencia
en aquel contexto vulneraba derechos legitimos del administrado y que, por lo tanto, esa
normativa debia ser inaplicada en funcion de mantenerse alineados con el principio de

supremacia juridica de la Constitucion y los derechos fundamentales que busca proteger.

No obstante, el desarrollo argumentativo de esta sentencia se ve confrontado afios después
por otra decision del mismo organo que dejo sin efecto la interpretacion de la
jurisprudencia vinculante establecida por la sentencia materia de analisis en el presente

informe. Sus argumentos apuntan principalmente a que no se habrian cumplido los



requisitos exigidos para establecer legitimamente un precedente vinculante. De forma
secundaria, realizan una interpretacion literal sobre el tema de fondo y alegan que la
funcién jurisdiccional es exclusiva del Poder Judicial y sus 6rganos adscritos. Por lo cual
no seria posible extender esta funcion a otros o6rganos del estado como los dérganos

administrativos.

En ese sentido, considero que mi eleccion de esta sentencia para ser desarrollada a lo
largo de este trabajo de suficiencia profesional se justifica en el alto grado de complejidad
que se evidencia del debate de las distintas posturas con relacion al tema de fondo. El cual
apunta a la posibilidad de que los érganos administrativos que reparten justicia puedan
ejercer control difuso para preservar la supremacia juridica de la Constitucion en defensa

del interés general y la proteccion de derechos humanos.

Por lo tanto, el objetivo de esta investigacion girara en torno al desarrollo de los
antecedentes, problemas juridicos y contraste de los argumentos principales que se
desprenden de la presentada controversia juridica dentro del marco de la sentencia del
Tribunal Constitucional No. 3741-2004-AAITC (Caso de Ramoén Hernando Salazar
Yarlenque contra la sentencia de la Sexta Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de
Lima). En este contexto, sustentaré¢ mis propias conclusiones con fundamentos juridicos
desarrollados a partir de la revision de doctrina nacional e internacional, jurisprudencia
relevante e instrumentos normativos internacionales como la Convencion Americana

sobre Derechos Humanos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Por esta razon, a continuacion, se procedera con el desarrollo del andlisis de la sentencia
materia de la presente controversia bajo los métodos anunciados anteriormente para
aterrizar en la parte final de este informe en una toma de postura firme sustentada en

argumentos juridicos solidos.



II. Sentencia del Tribunal Constitucional No. 3741-2004-AAITC — Caso de
Ramon Hernando Salazar Yarlenque contra la sentencia de la Sexta Sala

Civil de la Corte Superior de Justicia de Lima.

a. Antecedentes

La presente sentencia del Tribunal Constitucional, que formaré parte del andlisis en el
marco de este trabajo de suficiencia profesional, se sitia en el expediente N.° 3741-2004-
AA/TC. A su vez, esta sentencia de fecha 30 de enero de 2004 tiene como asunto un
recurso extraordinario que presentaba como parte recurrente a Raméon Hernando Salazar
Yarlenque contra la sentencia de la Sexta Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de

Lima.

Dentro de esta controversia, el recurrente declara que luego de haber sido notificado por
la imposicion de una multa por parte de la municipalidad, procedid a presentarse ante las
autoridades de esta entidad para poder interponer su recurso de impugnacion respecto de
la multa impuesta. No obstante, la presentacion de este recurso se encontraba
condicionada a la cancelacion previa de un monto de quince nuevos soles. Este pago
correspondia al concepto de “tasa de impugnacion”, el cual se encontraba establecido en

el TUPA de aquella entidad.

El recurrente sostiene que la obligacion por parte de esta entidad municipal de exigir el
pago de una determinada tasa seria un hecho manifiestamente inconstitucional en tanto
vulnera derechos fundamentales como el derecho de peticion o también el derecho de
defensa, ambos principios constitucionalmente protegidos bajo las garantias del debido
proceso. Si bien es cierto que existen cobros legitimos de tasas administrativas para
acceder a ciertos servicios publicos, lo mismo no se podria concluir de los casos de
recursos de impugnacion respecto de actos de la administracion iniciados de oficio como

lo son las sanciones administrativas.

En ese sentido, la controversia juridica que se desprende de lo analizado por la sentencia
propuesta es la polémica que surge del debate respecto de si es posible considerar legitimo

que los organos administrativos que reparten justicia apliquen normas que vulneran



derechos fundamentales garantizados en la Constitucion, simplemente sosteniéndose en

el principio de legalidad de normas infraconstitucionales como justificacion juridica.

Lo cual apuntaria hacia la conclusion que aquello no deberia ser considerado legitimo,
puesto que este tipo de argumentos que son resultado de un proceso interpretativo
excesivamente formal sobre el principio de legalidad vulnerarian otro principio
fundamental de nuestro ordenamiento juridico: la supremacia juridica de la carta
fundamental. De acuerdo con el principio de supremacia juridica de la Constitucion, esta
se posiciona como la norma mas importante dentro de un ordenamiento juridico, hacia la
cual deben alinearse todos los 6rganos componentes de un Estado y sus respectivos

marcos normativos.

Por lo que la contravencion de este principio distorsionaria el ordenamiento juridico y la
fuerza normativa que se ejerce desde la Constitucion Politica de 1993 como norma
jerarquicamente superior, segun la cual se establece un mandato constitucional que nos
obliga a todos por igual a cumplir con ella y que se encuentra precisamente dirigido a
desarrollar las funciones del Estado con una perspectiva que tenga como principal
objetivo la garantia de los derechos fundamentales. En ese sentido, en el préximo punto
se ahondard con detalle en los elementos juridicamente relevantes que seran analizados

en este informe.

b. Problema juridico

El problema juridico central de la presente sentencia inicia en un vacio interpretativo
realizado por las instancias judiciales. En vista de que ambas instancias sostuvieron sus
argumentos en concordancia con el principio de legalidad, es decir, en el cumplimiento
de lo establecido en el TUPA de la entidad respecto del pago de la tasa por presentacion

de recursos impugnatorios.

No obstante, no profundizaron en el analisis de la posibilidad de que aquella norma
infraconstitucional pueda ser un potencial elemento juridico que vulnere derechos
garantizados a nivel superior jerdrquicamente. En efecto, la controversia detras del
analisis de esta sentencia gira en torno a la deficiencia de la interpretacion del juez de la

primera instancia, asi como del juez de segunda instancia que resolvid el recurso de
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apelacion interpuesto por la parte enunciada, en tanto ambos se limitaron a analizar la
legalidad del cobro de tasas administrativas por concepto de pago por derecho para
presentar recursos impugnatorios, en lugar de analizar paralelamente la
constitucionalidad de este cobro a la luz de las garantias existentes en el texto

constitucional.

Por lo tanto, el error de ambas instancias es que no hicieron una argumentacion
suficientemente motivada, juridica y constitucionalmente, respecto a si dicho acto
administrativo en el marco de las sanciones administrativas, aun cuando se ajuste a los
criterios establecidos en concordancia con el principio de legalidad, se encuentra alineado
también a los principios constitucionales que buscan garantizar bienes juridicamente
relevantes. Después de todo, resulta relevante recordar, que en un Estado Social y
Democratico de Derecho el ciudadano debe ser considerado como el eje central de toda
la actuacion de la administracion publica, teniendo como objetivo fundamental la garantia

de todos sus derechos fundamentales que estan consagrados en la Constitucion.

En ese sentido, en el fundamento quinto de la Sentencia N.° 3741-2004-AA/TC, el
Tribunal Constitucional sostuvo que “(...) tanto los jueces ordinarios como los jueces
constitucionales tienen la obligacion de verificar si los actos de la administracion publica,
que tienen como sustento una ley, son conformes a los valores superiores, los principios
constitucionales y los derechos fundamentales que la Constitucion consagra. (Tribunal
Constitucional, 2005)”. En ese sentido, de la lectura del fundamento presentado
anteriormente, se desprende la conclusion de que existe una obligacion constitucional que
consiste en cumplir con la funcidon de revisar si efectivamente existe una concordancia

juridica entre la legalidad de una norma y su compatibilidad con la Constitucion.

Dicho lo anterior, el problema juridico que se desprende de la presente sentencia y que
parte de esta ultima cita extraida del fundamento quinto, es el debate en el contexto de los
alcances y limites que tienen los Organos administrativos para ejercer funcion
jurisdiccional. En otras palabras, se debate especificamente si los drganos administrativos
que reparten justicia tienen también la potestad de aplicar el control difuso en sede
administrativa, a la luz de lo dispuesto por el articulo N.° 138 de la Constitucion. En

consecuencia, en el siguiente apartado iniciaré con el andlisis de los principales



argumentos sostenidos en esta sentencia con relacion a la controversia planteada en lineas

anteriores.

¢. Argumentos

En primer lugar, uno de los argumentos principales detras de la posibilidad de que los
organos administrativos que reparten justicia puedan realizar control difuso se
fundamenta en el principio juridico sobre la supremacia de la constitucion. Por esta razon,
se sostiene que la validez de las actuaciones de las entidades publicas no solamente se
determina con el cumplimiento irrestricto a la norma, sino, sobre todo por su concordancia
directa y alineada con los principios constitucionales que se protegen de la Carta

Fundamental.

Inclusive, el Tribunal considera como parte de su andlisis que el principio de legalidad
como principio rector que otorga legitimidad al ordenamiento juridico debe ser leido a la
luz del concepto de supremacia juridica de la Constitucidon como norma jerarquicamente
mas importante. En ese sentido, el Tribunal realiza una interpretacion del Principio de
legalidad como concepto estipulado en los titulos preliminares de la LPAG y concluye
que ese comportamiento, al exigir a todas las autoridades administrativas a actuar
respetando las leyes, el derecho y la Constitucién, no seria otra cosa mas que la
concretizacion de la supremacia jerarquica del texto constitucional y sus efectos a través

de todo el ordenamiento juridico.

En esa linea argumentativa, recurriendo al argumento segtn el cual debe optarse por el
respeto y la garantia de la supremacia juridica de la constitucion, se defiende la postura
segin la cual es valido que los 6rganos administrativos que reparten justicia puedan
ejercer la potestad de decidir por la inaplicacion de una norma que, aunque se encuentre
sustentada en acto administrativo licito, sea manifiestamente inconstitucional y contraria

a los valores consagrados en la Constitucion.

Para estos efectos, el Tribunal estimo en la Sentencia N.° 3741-2004-AA/TC que “si bien
la Constitucion, de conformidad con el parrafo segundo del articulo N.° 138, reconoce a
los jueces la potestad para realizar el control difuso, de ahi no se deriva que dicha potestad

les corresponda Unicamente a los jueces, ni tampoco que el control difuso se realice
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unicamente dentro del marco de un proceso judicial.” (Tribunal Constitucional, 2005). Es
decir, el Tribunal considera que el articulo citado que regula la aplicacion del control
difuso, en tanto tiene como objetivo la prevalencia de la constituciéon como norma juridica
superior para garantizar la proteccion de derechos fundamentales, no debe ser entendido

de forma limitada al espectro de los procesos judiciales y sus funcionarios.

En consecuencia, atendiendo a que la potestad de aplicar control difuso, de la lectura de
lo normado por la constitucion no debe entenderse como exclusiva de los procesos
judiciales, seria valido entonces desde esta perspectiva asumir la postura que ciertos
organos administrativos puedan ejercer dicha facultad de la misma forma. Cabe resaltar,
que esta nueva perspectiva de la funcion jurisdiccional de los érganos administrativos no
es de alcance ilimitado, sino que sera necesario hacer hincapié en determinados criterios

que delimitan el posible uso de esta potestad.

Por el contrario, recurrir a un método de interpretacion excesivamente literal y formalista
de los alcances de la funcion jurisdiccional establecido constitucionalmente en el articulo
N.° 138 vulneraria lo dispuesto por el articulo N.° 51 del mismo instrumento normativo,
en donde se sefiala que “la Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre
las demds normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente (...)” (CP, 1993: art. 51). Es
decir, preferir la ley por sobre la constitucion iria directamente en contra de lo establecido
por el articulo citado. La premisa central es que, dentro de un Estado Constitucional, la
constitucion, como carta que desarrolla el adecuado funcionamiento de un gobierno y
donde se pactan los valores que deben ser garantizados, es la norma jerdrquicamente mas

importante y a donde todas las funciones del aparato estatal deben apuntar.

Lo cual prueba que resulta evidente la contradiccion entre el argumento que se sostiene
en el principio de legalidad para legitimar el cobro de tasas administrativas por concepto
de interposicion de recurso de impugnacion y el articulo N.° 51 citado lineas arriba. Toda
vez que no se puede sostener que existe un respeto irrestricto a la ley cuando ese
comportamiento significa vulnerar derechos constitucionalmente protegidos como el

derecho al debido proceso.

Por otro lado, la posibilidad de que los 6rganos administrativos que reparten justicia

puedan realizar control difuso para proteger la supremacia de la Constitucion se puede
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sostener también en el articulo N.° 10 de la LPAG, segun el cual se sanciona con la nulidad
el acto administrativo que contravenga la Constitucion, bien por el fondo, bien por la
forma. En ese sentido, se puede evidenciar la importancia de la proteccion de la fuerza
normativa de la constitucion, al punto de pactar en la ley de los procedimientos
administrativos que su contravencion, sea por aspectos materiales o formales, deviene en
una causal de nulidad del acto administrativo. Ese nivel de proteccion solo puede ser

legitimado dentro de un marco de garantia de la supremacia constitucional.

Resulta evidente entonces la importancia detras de la posibilidad de que los drganos
administrativos que reparten justicia puedan inaplicar una norma evidentemente
inconstitucional, puesto que, de no hacerlo, “se estaria otorgando primacia al principio de
legalidad en detrimento de la supremacia juridica de la Constitucion, establecido en los
articulos N.° 38, N.° 51 y N.° 201 de la Constitucion; lo cual subvierte los fundamentos

mismos del Estado constitucional y democratico.”(Tribunal Constitucional, 2005)

En otras palabras, otorgarle al principio de legalidad un mayor valor juridico con respecto
al principio de supremacia juridica de la constitucion distorsionaria por completo los
fundamentos de un Estado constitucional y democratico de derecho, toda vez que en este
modelo de Estado la constitucion se posiciona como la norma fundamental, de mayor
jerarquia y de la cual se desprenden todas las garantias y derechos fundamentales que le
permitird al ciudadano vivir en condiciones de igualdad, dignidad y respeto por los
derechos humanos. Asimismo, la importancia detras de defender la aplicacion de la
constitucion como norma mas importante es que detras de ella se reflejan los derechos
minimos fundamentales que garantizan una vida en sociedad en las condiciones descritas
lineas anteriores, y en donde se prioriza que la actuacion de la administracion tenga

siempre como objetivo la defensa de los intereses legitimos de los administrados.

Respecto de la alegacion de los derechos del recurrente presuntamente vulnerados, el
tribunal estimé en la Sentencia materia de este capitulo que si se esta poniendo en riesgo
estos derechos constitucionales al solicitarse el pago de una tasa para ejercer una garantia
constitucionalmente establecida, el cual es impugnar un acto de la administracion publica.
Esta situacion genera un evidente estado de indefension para el administrado, lo cual
resulta abiertamente inconstitucional y por lo tanto deberia considerarse la posibilidad de

que los organos administrativos que reparten justicia puedan inaplicar una norma
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evidentemente inconstitucional contenida en la Ordenanza materia de esta sentencia
mediante la cual se exige el pago previo de una tasa administrativa para la interposicion
de un recurso impugnatorio. Toda vez que, de acuerdo con lo argumentado por el

recurrente:

“(...) de admitirse como legitima la facultad de la administracién para cobrar un
derecho administrativo por recepcionar recursos de impugnacion contra las
sanciones que impone, se estaria creando una nueva fuente de recursos financieros
municipales sustentados en la arbitrariedad. En tal caso, ya no importaria si la
multa finalmente sera pagada, sino que el solo hecho de pretender imputarla habra

de constituir un ingreso para la administraciéon”. (Tribunal Constitucional, 2005)

Al respecto, todo lo dicho anteriormente respecto de que la actuacion de la administracion
debe estar dirigida a la defensa de los derechos legitimos de los administrados se ve
interrumpida por la accion descrita en el parrafo citado. Resulta legitimo estar de acuerdo
con que la imposicién de multas de forma arbitraria y el posterior cobro de una tasa para
impugnar dicha multa se manifiesta con una actuacion ilegal y arbitraria que desprotege
a los administrados y abusa de sus funciones para incrementar los ingresos por pagos de
infracciones. Este tipo de acciones no deberian estar protegidas por su legalidad, sino
deberian ser inmediatamente cuestionadas en tanto es evidente que es violatoria de los

principios constitucionalmente protegidos.

Sobre lo anterior, el Tribunal establecio6 en la Sentencia comentada que la imposicion de
cuotas o tasas para poder interponer un recurso impugnatorio en el marco de una sancion
administrativa desincentiva y limita a los administrados en su rol de participacion para la
verificacion y control de los actos de la administracion, en tanto este acto se materializaria
como una barrera para un adecuado acceso a la justicia y sus garantias

constitucionalmente protegidas.

Ademas, esta problematica ya habia sido discutida con anterioridad a nivel constitucional
en la sentencia 3548-2003-AA/TC, que, a modo de precedente jurisprudencial, establecid
que ‘“el condicionamiento del pago previo para impugnar una decision de la
Administracion Tributaria constituia una restriccion desproporcionada que la hacia

contraria a la Constitucion.” (Tribunal Constitucional, 2004). En ese sentido, la
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controversia detras del acto vulnerador ya habia sido parte de una toma de posicién en el
Tribunal Constitucional, resulta claro que el analisis de anteriores jueces del tribunal esta
de acuerdo con que los pagos de tasas para impugnar actos arbitrarios son
comportamientos desproporcionados y absolutamente contrarios a la constitucion. En esa
linea, resulta dificil entender como los jueces presentes en el caso materia de este informe,
hicieron caso omiso de la jurisprudencia comentada y procedieron a argumentar en

defensa de normas infraconstitucionales que disponia el cobro de aquellas tasas.

Consecuentemente, el anterior Tribunal concluye sobre este punto que “es atentatorio del
principio constitucional de interdiccion de la arbitrariedad en el ejercicio del poder
publico”. (Tribunal Constitucional, 2004). De acuerdo con este principio, el de
interdiccion de la arbitrariedad en el ejercicio del poder publico, cuando un poder del
estado ejerza su potestad sancionadora, esta no puede encontrar su legitimacion
exclusivamente en una aplicacion literal y estricta de la norma, sino que la misma debera
ser resultado de un analisis aplicado al caso concreto y con motivacion juridica suficiente,

razonable y proporcional.

No obstante, de la argumentacion analizada en la sentencia materia de este trabajo de
suficiencia profesional, se podria inferir que la Administracion Publica se encuentra
prohibida de cobrar tasas, es decir, que no seria valida la posibilidad de cobrar tasas
administrativas en ningln caso. En ese contexto, resulta necesario resaltar que esto no

debe ser entendido de esa forma.

El argumento sobre la imposibilidad de cobrar tasas administrativas se debe entender en
el contexto de todos los procesos administrativos iniciados de oficio, dado que es en estos
en donde el Estado ejerce su lus Imperium. Este ultimo concepto, entendido como la
potestad de la Administracion Publica dotada por el ordenamiento juridico que
materializa el poder de imperio y en donde se puede evidenciar la potestad sancionadora

del aparato estatal.

Sin embargo, el ejercicio de estas facultades no puede realizarse de forma ilimitada o
arbitraria, “sino dentro del marco constitucional de respeto de los derechos fundamentales
de los ciudadanos y en alineacion con principios rectores del procedimiento

administrativo, como el debido procedimiento” (GOMEZ, 2010). Es dentro de ese marco
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de respeto y garantia por los principios constitucionalmente protegidos y especificamente
respecto de los alcances del debido procedimiento que se puede concluir que resultard
ilegal que la administracion cree tasas por presentacion de denuncias para abrir
sancionadores, descargos, o por interposicion de recursos contra la sancion

administrativa”. (MORON, 2005)

Por lo tanto, no debe entenderse que la imposibilidad de cobrar tasas administrativas recae
sobre cualquier acto administrativo, sino solamente respecto de aquellos casos en donde
estos procedimientos administrativos hayan sido iniciados de oficio a través de la
imposicion del lus Imperium, como, por ejemplo, los actos administrativos que reflejen
una potestad sancionadora. En ese contexto, para los demds casos, resulta totalmente
legitimo que el aparato estatal establezca el cobro de tasas, siempre y cuando estos

cumplan con los requisitos de legalidad.

Finalmente, se desprende entonces del analisis realizado en los parrafos anteriores que la
imposicion de tasas para impugnar actos administrativos arbitrarios resulta ser un
comportamiento manifiestamente violatorio de los principios constitucionales y, en ese
sentido, existe un deber y obligacion constitucional de no reconocer la legitimad de dicho
cobro, a pesar de estar dispuesto en una norma, en tanto la premisa central es que el
respeto a la constitucion y los valores que protege estan por encima de cualquier norma
infraconstitucional. Lo cual legitima a estas autoridades a inaplicar la norma

inconstitucional en defensa de la supremacia juridica de la carta fundamental.

d. Sentencia del Tribunal Constitucional No. 04293-2012-PA/TC - Caso
Consorcio Requena contra la Sala Mixta de la Corte Superior de Justicia de
Loreto. Sentencia que deja sin efecto el precedente vinculante del Caso

Salazar Yarlenque.

a. Problema juridico

Por otro lado, la sentencia que se desprende del Caso Consorcio Requena, de fecha 20 de

agosto de 2012, tiene como asunto la interposicion de un recurso de agravio constitucional
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por parte de este Consorcio contra una resolucion emitida por la Sala Mixta de la Corte
Superior de Justicia de Loreto, segiin la cual se decidié declarar improcedente una

demanda interpuesta por el recurrente.

Inicialmente, el recurrente estimé que debe declararse nula la resolucion que decide
declarar infundada su apelacién interpuesta previamente en el marco de una
descalificacion de una propuesta técnica dentro de un proceso de licitacion. Dentro de los
bienes juridicamente relevantes que el recurrente considera que estan siendo vulnerados,
indica que estaria viéndose afectado en el ejercicio de su derecho a la propiedad, al debido

proceso, a la tutela procesal efectiva, entre otros.

Esta alegacion respecto de los derechos vulnerados se encontraria fundamentada en el
hecho de que la Sala del Tribunal del OSCE emplazada habria establecido invalidamente
un punto controvertido sobre los requisitos necesarios para calificar como Gerente de
Obras. El conflicto radica en que este punto no habia formado parte de las materias de
impugnacion y, ademds, tampoco constituyd motivo de observacion por parte de la
Municipalidad Provincial de Requena al momento de optar por la descalificacion de la

propuesta técnica del recurrente.

No obstante, considero que el problema juridico que se desprende de la presente sentencia
radica sobre todo en los efectos que produjo respecto al precedente vinculante comentado
en el apartado anterior, segin el cual se legitim6 la posibilidad de que los organos
administrativos que reparten justicia puedan realizar control difuso en sede
administrativa. Resulta relevante y controversial puesto que aquella norma constitucional
que se desprende del precedente vinculante mencionado anteriormente, en tanto es norma
vinculante para todos, estuvo aplicandose de forma legitima por varios afos en las sedes
administrativas y ahora con la decision de esta nueva sentencia se dejaria sin efecto lo

interpretado en un primer momento.

En primer lugar, desde un andlisis de tipo formal, realizado por el Tribunal Constitucional
conformado al momento de esta sentencia, se considera que en el precedente vinculante
comentado anteriormente no habria respetado la reglas para su validez. Por otro lado, de
un andlisis de tipo material, realizado por el Tribunal en esta sentencia, se considera que

la atribuciéon de poder inaplicar normas infraconstitucionales en el marco de la

16



concretizacion del control difuso como potestad de la funcion jurisdiccional es solamente
prerrogativa del Poder Judicial, “de modo que los alcances de esta disposicion en el mejor
de los casos pueden ser extensivos a todos los que desempefien una funcion jurisdiccional,
por mandato de la Constitucion, pero en modo alguno puede considerarse dentro de tales

alcances a los tribunales administrativos.”(Tribunal Constitucional, 2014).

En ese sentido, més alla de los argumentos de tinte formal, son los argumentos respecto
al fondo los que resultan interesantes de analizar. En el sentido de que esta sentencia que
deja sin efecto el precedente vinculante del Caso Salazar Yarlenque, considera que la
funcion jurisdiccional de ninguna manera puede ser extendida a los tribunales de los
organos administrativos, aduciendo especificamente a la posibilidad de poder inaplicar
normas infralegales en el marco de la proteccion de la fuerza normativa constitucional.
Sin importar que esta limitacion signifique en ultima instancia una situacion de
desproteccion hacia los administrados y de eventual violacion de derechos
fundamentales, lo cual rompe con el enfoque garantista de la administracién publica en

concordancia con los principios y valores constitucionales.

En otras palabras, se recurre nuevamente a una interpretacion literal de la norma
constitucional establecida en el articulo N.° 138 de la Constitucion para determinar que
el alcance del control difuso como herramienta para la inaplicacion de normas debe
limitarse en la esfera del Poder Judicial y en los 6rganos que ejerzan una funcion
jurisdiccional. De modo tal que la controversia volvera a girar en torno a la discusion
sobre si los tribunales administrativos ejercen efectivamente una funcion jurisdiccional a

la luz de lo dispuesto por el articulo constitucional citado o no.

La anterior postura resulta siendo mayoritaria en el debate por parte de este segundo
Tribunal, la mayoria esta de acuerdo con la interpretacion segln la cual solo los 6rganos
que ejercen funciones jurisdiccionales pueden aplicar el control difuso y consideran que
los tribunales de la administracion no tienen la prerrogativa de esta funcion jurisdiccional.
En ese sentido, concluyen que ‘“se desnaturaliza una competencia otorgada por la
Constitucion al extender su ejercicio a quienes carecen de competencia para ejercer el
control difuso de constitucionalidad.” (Tribunal Constitucional, 2014). Por lo tanto,
partiendo de esa logica, decidieron dejar sin efecto el precedente vinculante del Caso

Salazar Yarlenque luego de varios afios surtiendo efectos, al considerarse erroneamente
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que la funcion jurisdiccional es una competencia exclusiva del Poder Judicial, lo cual sin

duda desconoce la realidad de la reparticion de las funciones del Estado.

No obstante, esta postura no seria lo suficientemente fuerte para sostener el argumento de
que la funcion jurisdiccional es exclusiva del Poder Judicial. Toda vez que esta conclusion
parte de un andlisis y de una interpretacion por ubicacion del texto constitucional, segin
el cual se alega que la potestad de ejercer funcion jurisdiccional es exclusiva del Poder
Judicial por encontrarse dentro del capitulo constitucional correspondiente a las funciones

del Poder Judicial.

Bajo esa logica, podria ser valido también el argumento de que solo el Congreso puede
legislar, en tanto “Unico” drgano legitimado con la titularidad de la funcion legislativa.
Sin embargo, en la practica real se puede evidenciar que esto no necesariamente resulta
ser cierto, en tanto que la funcion legislativa también puede ser ejercida excepcionalmente
por otros organos del aparato estatal como lo puede ser el Poder Ejecutivo. Se advierte
entonces, que la interpretacion por ubicacion no es la tnica forma de interpretacion para
las controversias respecto del sentido aplicable a las normas que se desprenden del texto
constitucional. Cabe enfatizar que las normas constitucionales también se deben leer en
concordancia con el cumplimiento de las obligaciones pactadas en todos aquellos
Convenios, Tratados o cualquier otro instrumento normativo internacional en los cuales
el Peri se encuentra suscrito y que resultan vinculante directamente en nuestro

ordenamiento juridico.

En ese sentido, una interpretacidon como la prevista en esta sentencia, segun la cual la
potestad de ejercer funcion jurisdiccional es exclusiva del Poder Judicial por encontrarse
dentro del capitulo constitucional correspondiente a las funciones del Poder Judicial, se
encontraria evidentemente en contradiccion con otros métodos de interpretacion
constitucional como aquellos que sugieren la alineacion con las obligaciones pactadas en

el derecho internacional, en tanto esta también forma parte del ordenamiento juridico.

Dicho lo anterior, el problema juridico que se desprende de la presente sentencia es la
contradiccion en la postura por parte de este nuevo Tribunal respecto del precedente
vinculante establecido por el anterior 6rgano, segun el cual se valido la posibilidad de que

los 6rganos administrativos que reparten justicia puedan realizar control difuso al igual
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como el fuero judicial. En otras palabras, se decide dejar sin efecto una norma
constitucional desprendida de una precedente vinculante que autorizaba a los tribunales
administrativos a inaplicar disposiciones infraconstitucionales cuando estas sean

contrarias a los principios y valores garantizados en el maximo nivel jerarquico.

Consecuentemente, este escenario puede generar, sin duda alguna, graves vulneraciones
a los derechos y bienes juridicamente relevantes de los administrados que recurran a las
vias de los tribunales administrativos en situaciones de indefension juridica. En ese
sentido, en el siguiente apartado iniciaré con el andlisis de los principales argumentos

sostenidos en esta sentencia con relacion a la controversia planteada.

b. Argumentos

En primer lugar, el argumento principal de este segundo Tribunal se fundamenta en la
consideracion de que las facultades jurisdiccionales no son propias de los tribunales
administrativos y que, por lo tanto, cualquier otra extension de aquella facultad
significaria un quiebre del equilibrio en la democracia. En otras palabras, de una lectura
formalista de la Constitucion, la funcion jurisdiccional de poder aplicar control difuso
resulta ser una potestad exclusiva del Poder Judicial, con lo cual se concluye que cualquier
otro funcionario que ejerza esta potestad estaria contraviniendo el equilibrio democratico
existente en nuestro gobierno, puesto que de la lectura de la norma constitucional no se

legitimaria que cualquier tribunal pueda inaplicar normas juridicas vigentes.

Es decir, consideran que la Constitucion establece en su literalidad la posibilidad de que
solo el Poder Judicial recurra al control difuso para decidir por la inaplicacién de una
norma infraconstitucional cuando de la evaluacion de esta se desprenda que es contraria
a los principios y valores constitucionales. Y que dicha atribucion, al leerse reservada
solo para aquellos 6rganos que ejercen facultades jurisdiccionales, no sea ejercida por

organos distintos a los mencionados, como el caso de los 6rganos administrativos.

A pesar de todo, en esta sentencia también se puede identificar como parte de los
argumentos principales, un argumento un poco mas flexible con relacion al primero. Este
argumento es desarrollado por el Magistrado Vergara Gotelli. De acuerdo con este

magistrado, la posibilidad de que los 6rganos administrativos que reparten justicia puedan
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realizar control difuso en sede administrativa al igual que los tribunales judiciales "s6lo
podria realizarse contra disposiciones infralegales y no legales, pudiéndose permitirse
solo dicha aplicacion cuando se implementen los mecanismos necesarios tendientes a

garantizar una correcta aplicacion de dicho control.” (Tribunal Constitucional, 2014)

Es decir, se argumenta la posibilidad de que los 6rganos administrativos que reparten
justicia pueden inaplicar normas en el contexto del control difuso, siempre y cuando,
introduzcan un sistema de control de dicha potestad, parecido al mecanismo de control
que se les realiza en sede judicial cuando se materializa un evento de estas caracteristicas.
Al respecto, sostiene que, de no hacerlo, es decir, de no existir un mecanismo de control
respecto de las decisiones de los 6rganos administrativos que puedan aplicar control
difuso, se produciria una situacion de superioridad de los Tribunales Administrativos en
relacion con los jueces del Poder Judicial. Toda vez que estos Ultimos si tienen la
obligacion de atravesar por un proceso de revision establecido para garantizar que esta

facultad no devenga en arbitrariedades ni vulnere derechos fundamentales.

No obstante, este segundo argumento careceria de validez puesto que no es cierto que
existe una manifiesta situacion de “superioridad” de los 6rganos administrativos respecto
de los tribunales judiciales dado que todo comportamiento de la Administracién Publica
es susceptible de control judicial. Al respecto, considero que el argumento propuesto parte
de una comparacion de procedimientos distintos y en donde no se puede evidenciar que

exista ventaja alguna.

En primer lugar, por el motivo que todas las resoluciones de los tribunales administrativos
pueden ser materia de revision posterior en sede judicial. Precisamente, los procesos
Contenciosos Administrativos tienen como uno de sus objetivos la evaluacién de la
legalidad de los actos administrativos. Es decir, si bien no existe una instancia revisora
que controle la posible aplicacion del control difuso ejercido por drganos administrativos,
los tribunales judiciales ostentas la prerrogativa de evaluar la juridicidad de estos actos.
En segundo lugar, porque las resoluciones de los 6rganos administrativos no van a ser
considerados como cosa juzgada en tanto existe la posibilidad de que estas decisiones

puedan ser objetivo de una solicitud judicial de nulidad.

20



Al respecto, el control judicial debe ser entendido como un “instrumento bésico para
conservar la defensa de las libertades y eliminar los desbordamientos o excesos y abusos
de poder. (...) y buen paso para lograrlo es que todos, y principalmente, la
Administracion, en todas sus actuaciones, y, muy especialmente, en aquélla en que goza
de «especiales poderes» se someta al control de los jueces, o sea, de aquellos que tienen
por objeto la vigilancia del respeto a la Ley"(DE PRADA, 1971). Por todo lo mencionado
anteriormente, no es cierto que la posibilidad de los tribunales administrativos de aplicar
el control difuso lo posicione en una situacion de ventaja respecto de los tribunales
judiciales, dado que en ambos escenarios existe la potestad de realizar una revision de

juridicidad posterior a la resolucion.

En esa linea, el Magistrado recurre al concepto que se desprende del principio de
separacion de poderes, segin el cual se estructur6 el Estado en tres poderes: Poder
Judicial, Poder Legislativo y Poder Ejecutivo. Esta division encuentra su importancia en
la atribucion de funciones especificas para cada uno de estos poderes “en tal sentido, el
Poder Judicial ha sido concebido como aquel poder encargado de resolver los conflictos
suscitados en la realidad, otorgdndose/e para ello una facultad especial denominada

"control difuso”. (Tribunal Constitucional, 2014)

En ese sentido, la postura que se evidencia en esta sentencia define a el control difuso
como una herramienta que se le otorga a un poder especifico del Estado para que solo
este pueda gozar de tal atribucion, con lo cual una inadecuada inaplicacion de las normas
de nuestro ordenamiento juridico en el marco del control difuso sin un mecanismo de
control que legitime tal decision, otorgaria mayor poder a los tribunales administrativos,

quebrantando de esta forma lo dispuesto por el principio de separacion de poderes.

Por todo lo anterior, la sentencia comentada concluye en que el precedente en
controversia no debe ser aplicado, dejandolo sin efecto puesto que considera que al no
haber sido regulado de forma adecuada en las razones que lo fundamentan, su aplicacion
podria llevar a vulnerar el ordenamiento juridico. No obstante, considero que la decision
establecida en esta sentencia, en donde se dispuso a dejar sin efecto el precedente
vinculante comentado, se encontraria fundamentada en aspectos exclusivamente formales

o procesales, dejando de lado la discusion de fondo o material respecto de la posibilidad
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de los oOrganos administrativos que reparten justicia de tener también la funcidn

jurisdiccional de aplicar control difuso.

III.  La funcidn jurisdiccional en la Administracion Publica

a. Control Difuso en la Administracion Publica

En primer lugar, resulta necesario resaltar que la figura del control difuso implica una
labor que no solo se realiza en el marco de un proceso de inconstitucionalidad sino
también en todo proceso ordinario y constitucional. En ese sentido, el problema principal
en este andlisis se encuentra en el marco de la validez de la funcion jurisdiccional de los
organos administrativos y en qué medida los 6rganos de esta puedan aplicar el control
difuso. Se sigue que, partiendo de la premisa seglin la cual existe una obligacion oponible
ante todos los administrados de someterse a la supremacia juridica de la Constitucion y
que esta premisa involucra también a los érganos administrativos que reparten justicia.
Toda vez que también los 6rganos de la administracion publica, de la misma manera que
todas las demés entidades del aparato estatal encuentran sus funciones alineadas y en

concordancia directa con los principios y valores constitucionales de la carta fundamental.

En ese sentido, el Tribunal Constitucional que establecio el precedente vinculante materia
de andlisis en el presente informe en el contexto del Caso Salazar Yarlenque, sostiene que
los 6rganos administrativos que reparten justicia o sus 0rganos colegiados no solamente
adquieren la obligacion de asegurar el cumplimiento de la Constitucion y de todos los
instrumentos normativos que conforman el ordenamiento juridico. Si no, que poseen
también el deber constitucional de optar por el control difuso respecto de aquellas normas
que son contrarias a los valores constitucionales establecidos, a pesar de encontrarse

sustentadas en actos administrativos licitos.

Lo anterior encuentra sustentacion, en primer lugar, en que aun cuando la Constitucion,
a la luz de los dispuesto en el articulo N.° 138, reconoce la prerrogativa de los jueces de
realizar control difuso, tal lectura no podria concluirse en que dicha potestad corresponda
de forma exclusiva y limitativa de los organos judiciales. En esa misma linea
argumentativa, tampoco se puede concluir que el control difuso pueda materializarse

exclusivamente en el contexto de un proceso judicial.
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Por lo tanto, considero que resulta valido constitucionalmente concluir que existe una
obligacion constitucional que se extiende también a los tribunales y organos
administrativos de anular un acto administrativo. Aun cuando esto signifique inaplicar
una norma legal, en el caso en el cual aquella norma vulnere derechos fundamentales de

los ciudadanos, como se puede leer de lo dispuesto por el articulo N.° 10 de la LPAG.

En ese sentido, el simple hecho de que un acto administrativo se encuentre sustentado por
una norma de la ley o del reglamento no significa necesariamente que ostente una
naturaleza constitucionalmente valida, lo cual no elimina la posibilidad de que se pueda
efectuar en un momento posterior un control jurisdiccional respecto de aquella decision.
En esa linea, el Magistrado Urviola Hani sostiene que “(...) el principio de legalidad en el
Estado constitucional no significa simple y llanamente la ejecucion y el cumplimiento de
lo que establece una ley, sino también, y principalmente, su compatibilidad con el orden
objetivo de principios y valores constitucionales” (Tribunal Constitucional, 2014). Por lo
tanto, se refuerza la idea de que en un Estado constitucional se da preferencia a la
concordancia de todo el sistema juridico con los principios establecidos en la
Constitucion, la premisa central es que el principio de legalidad no puede legitimar
normas manifiestamente inconstitucionales solo por el hecho de encontrarse estipulado

en una norma infraconstitucional.

En resumidas cuentas, el articulo N.° 138 no debe ser entendido con métodos
interpretativos de tipo restrictivo o literal. Al contrario, considero que estas normas
constitucionales deben ser interpretadas bajo un método interpretativo mas extensivo
como el principio de unidad de la Constitucion, bajo la luz de lo dispuesto por que articulo
N.° 51 del mismo cuerpo normativo. Inclusive porque de esa norma constitucional se
desprende la obligacion de respetar y cumplir la Constitucion oponible a todos los que
formamos parte de este ordenamiento juridico. Al respecto, el Tribunal Constitucional ha

establecido lo siguiente:

“una interpretacion positivista y formal en ese sentido no solo supone el
desconocimiento de determinados principios de interpretacion constitucional,
como los de unidad de la Constitucion y de concordancia practica, sino también
daria lugar a una serie de contradicciones insolubles en la validez y vigencia de la

propia Constitucioén.” (Tribunal Constitucional, 2014)
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Entonces, recurrir a un método interpretativo estrictamente formalista y literal de la norma
citada, llevaria a suponer que la posibilidad de poder inaplicar normas que vayan en contra
de lo establecido en la carta fundamental “solo tiene eficacia en los procesos judiciales y
no en aquellos otros procesos o procedimientos de naturaleza distinta lo cual significaria
convertir a la Constituciéon en una norma legal.” (Tribunal Constitucional, 2014). Lo
anterior, resultaria evidentemente violatorio del principio de igualdad establecido en la
constitucion en tanto solamente en los procesos judiciales se haria eficaz la proteccion de
las garantias constitucionales, lo cual evidentemente atenta contra la fuerza normativa de

la constitucion.

No obstante, resulta necesario profundizar en el punto de que esta interpretacion, al ser
excesivamente limitada a un supuesto literal, no permite que la proteccion de los derechos
fundamentales pueda ser extendida a supuestos que escapan de esos parametros. De
acuerdo con la doctrina establecida por GUASTINI, “la interpretacion literal no puede
aceptarse, porque se basa en la idea ingenua y falaz de que las palabras estan dotadas de
un significado 'propio’, intrinseco, independiente de los usos” (GUASTINI, 1999). En ese
sentido, se entiende que cuando existen varias formas de poder interpretar una norma
establecida constitucionalmente, se preferird el método interpretativo cuyo resultado
signifique una mayor proteccion a los derechos fundamentales del administrado en tanto

fin Gltimo de un Estado constitucional.

Es por ello por lo que, desde este punto de vista, el Tribunal Constitucional no encuentra
motivada su decision de dejar sin efectos el precedente vinculante — luego de 7 afios de
su aplicacion — que permite la posibilidad de los érganos administrativos que reparten
justicia que poder realizar control difuso, puesto que no ha logrado analizar
detenidamente los beneficios han podido resultar de la aplicacion de lo dispuesto por el
precedente revocado. Con relacion a lo anterior, me encuentro alineado con lo postulado
por BULLARD en su publicacion respecto del control difuso por autoridades
administrativas cuando sostiene que “no existe pues razon para pensar por qué la piramide
de Kelsen, que establece la primacia de la Constitucion sobre otras normas de inferior
jerarquia, debe invertirse cuando quien debe decir Derecho es un tribunal administrativo”

(BULLARD, 2007).
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b. Sentencia de la CIDH — Caso Ivcher Bronstein vs. Pera

Finalmente, pero no menos relevante, resulta fundamental hacer énfasis en lo dispuesto
por la Corte Interamericana de Derecho Humanos respecto de la controversia materia del
presente informe. Cabe resaltar que las disposiciones de los organismos internacionales a
los cuales el Peru se encuentran suscrito, de acuerdo con el bloque de constitucionalidad,
resultan de observancia obligatoria por parte de todos los poderes del Estado, en tanto que

estas decisiones se les atribuye rango constitucional.

En ese sentido, con Sentencia de fecha 6 de febrero de 2001 la CIDH resuelve el Caso
Ivcher Bronstein Vs. Pert. En esta sentencia, la corte hace especial énfasis respecto de la
interpretacion de los limites y alcances de las atribuciones que se desprenden de la funcion
jurisdiccional y, por lo tanto, la posibilidad de que esta pueda extenderse a otros tribunales
como el administrativo. Al respecto, en el caso materia de dicha sentencia, la Direccion
General de Migraciones y Naturalizacion, entidad de caracter administrativo, dictd en su
momento una resolucion directoral que dejaba sin efecto la nacionalidad del recurrente,

lo cual habria generado una vulneracion en los derechos alegados por €l.

No obstante, la importancia de la citada sentencia radica en la interpretacion que se realiza
del articulo N.° 8 de la Convencidn con relacion a los hechos del presente caso. Sobre lo
anterior, la CIDH considera que “si bien el articulo N.° 8 de la Convencion Americana se
titula “Garantias Judiciales”, su aplicacion no se limita a los recursos judiciales en sentido
estricto, “sino al conjunto de requisitos que deben observarse en las instancias procesales”
a efecto de que las personas puedan defenderse adecuadamente ante cualquier acto
emanado del Estado que pueda afectar sus derechos”. (CIDH, 2001) Es decir, se
establecen requisitos minimos esenciales para todas las instancias procesales, con el
objetivo de ampliar el alcance de proteccion hacia las personas que buscan defender
contra un acto administrativo lesivo. Esta argumentacion es clave para entender la
importancia de hacer una interpretacion extensiva que permita lograr una adecuada

defensa de los derechos fundamentales y el interés general.

En ese sentido, de la lectura de lo anterior se establece que la corte hace énfasis en que
“pese a que el articulo N.° 8.1 de la Convencion alude al derecho de toda persona a ser

oida por un “juez o tribunal competente” para la “determinacion de sus derechos”, dicho
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articulo es igualmente aplicable a las situaciones en que alguna autoridad, no judicial,

dicte resoluciones que afecten la determinacion de tales derechos”. (CIDH, 2001)

Por lo tanto, se desprende como conclusion que tanto los 6rganos jurisdiccionales como
otro tipo de 6rganos — como lo puede ser el Tribunal Administrativo — tienen la obligacion
de resolver los conflictos juridicamente relevantes con el pleno respeto a los principios y
valores constitucionales protegidos y garantizados bajo la sombra del derecho

constitucional al debido proceso.

IV.  Toma de postura

Por todo lo expuesto anteriormente, sostengo mi postura a favor de lo dispuesto segtn la
jurisprudencia que se desprende del precedente vinculante establecido en la Sentencia del
Tribunal Constitucional No. 3741-2004-AAITC — Caso de Ramon Hernando Salazar
Yarlenque contra la sentencia de la Sexta Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de

Lima.

Mi postura a favor se encuentra fundamentada en la imposibilidad de hacer una
interpretacion literal y excesivamente limitada de lo establecido en el articulo N.° 138 de
la Constitucion Politica de 1993. Comparto los fundamentos desarrollados a lo largo de
este informe con relacion a que el principio de legalidad en un Estado constitucional no
puede limitarse a la ejecucion y cumplimiento de lo establecido en una ley. Sino que,
principal y fundamentalmente, debe existir una compatibilidad de lo establecido por
aquella ley con los principios y valores constitucionales que se desprenden de la carta
fundamental. Lo anterior, fundamentado en el irrestricto respeto de la supremacia de la

Constitucion y su fuerza normativa.

Se ha mencionado con anterioridad que el articulo III del Titulo Preliminar de la LPAG
establece que en el contexto de la actuacion de la administracion publica debe estar
siempre presente la finalidad de la misma, la cual es la proteccion del interés general de
sus ciudadanos. Por lo tanto, para ellos serd necesario que exista un comportamiento
adecuado por parte de la administracion, “(...)garantizando los derechos e intereses de los
administrados y con sujecion al ordenamiento constitucional y juridico en general” (TUO

LPAG, 2017).
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Sin embargo, resulta fundamental hacer especial énfasis en lo dispuesto por la doctrina
respecto de las garantias minimas para poder aplicar control difuso en sede administrativa.

Al respecto, CASSAGNE considera necesario enfatizar en lo siguiente:

“la atribucion de funciones jurisdiccionales a 6rganos de la Administracion (como
son los entes reguladores) para resolver conflictos entre particulares, solo es

constitucional cuando se cumplan estas condiciones:

1) que los respectivos 6rganos de la Administracién hayan sido creados por ley;
i1) que su independencia e imparcialidad se encuentren aseguradas;

ii1) que el objetivo politico y econdmico que preside su creacion haya sido
razonable, y

iv) que sus decisiones estén sujetas a control judicial amplio y suficiente.”

(CASSAGNE, 2006)

En conclusién, aun cuando la posibilidad de que el control difuso como herramienta de
la funcion jurisdiccional pueda extenderse hacia los Tribunales Administrativos para
tener la potestad de inaplicar normas abiertamente inconstitucionales en aras de garantizar
la supremacia de la Constitucion, esto no significa que no existe control respecto de las
decisiones que se tomen en estas instancias. Resulta necesario resaltar a efectos de esta
controversia, que todas las decisiones de la administracion publica se encuentran sujetas
a una posible revision por parte de los tribunales judiciales, en donde se decidira respecto
de la validez y legitimidad de lo sentenciado con relacion a la concordancia que debe
existir entre esta decision de los tribunales administrativos con los principios y valores

que la constitucion protege.

V. Conclusiones

e La controversia juridica central que se desprende de lo analizado en el desarrollo
de la sentencia propuesta es la polémica que nace del debate respecto de si es
posible considerar legitimo que los 6rganos administrativos que reparten justicia
inapliquen ciertas nomas infraconstitucionales, que, aunque sean licitas,

contravengan principios y derechos garantizados constitucionalmente. La fuerza
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normativa que se desprende de la Constitucion Politica de 1993 como norma
jerarquicamente superior, establece un mandato constitucional que nos obliga a
todos por igual a cumplir con ella y que se encuentra principalmente dirigido a la
“la defensa de la persona humana y el respeto de su dignidad como el fin supremo
de la sociedad y del Estado” (CP, 1993: art. 1). Ademas, en un Estado Social y
Democratico de Derecho el ciudadano es considerado como el eje central con
relacion a toda la actuacion de la administracion publica, teniendo como objetivo
fundamental la garantia de todos sus derechos fundamentales que estan

consagrados en la Constitucion.

Por lo tanto, el error en la motivacion de los jueces de instancia es que no realizaron
una argumentacion suficientemente motivada, juridica y constitucionalmente,
respecto a si un acto administrativo en el marco de las sanciones administrativas,
aun cuando se ajuste a los criterios establecidos en concordancia con el principio
de legalidad, se encuentra alineado también a los principios constitucionales que
buscan garantizar bienes juridicamente relevantes como los derechos
fundamentales que se desprenden del principio del debido proceso. Se concluye
que la validez de las actuaciones de las entidades publicas no solamente se
determina con el cumplimiento irrestricto a la norma, sino, sobre todo por su
concordancia directa y alineada con los principios constitucionales que se protegen
de la Carta Fundamental. En ese sentido, el principio de legalidad como principio
rector que otorga legitimidad al ordenamiento juridico debe ser leido a la luz del
concepto de supremacia juridica de la Constitucion como norma jerarquicamente

mas importante.

En ese sentido, fundamentado en el argumento segtn el cual debe optarse por el
respeto y la garantia de la supremacia juridica de la constitucion, se concluye que
seria valido que los 6rganos administrativos que reparten justicia puedan ejercer la
potestad de decidir por la inaplicacion de una norma que, aunque se encuentre
sustentada en acto administrativo licito, sea manifiestamente inconstitucional y
contraria a los valores consagrados en la Constitucion. Para estos efectos, el
Tribunal estim6 en la Sentencia N.° 3741-2004-AA/TC que, no obstante, la
posibilidad de aplicar control difuso se le haya reconocido a los jueces en el texto

constitucional, esto no deberia implicar exclusiva y limitadamente su aplicacion
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en el contexto de los procesos judiciales, sino debe entenderse como una potestad
de todas las instancias procesales que imparten justicia y en donde se busca

defender las garantias de los administrados.

Entonces, apelar a un método de interpretacion excesivamente literal y formalista
de los alcances de la funcion jurisdiccional establecido constitucionalmente en el
articulo N.° 138 vulneraria lo dispuesto por el articulo N.° 51 del mismo
instrumento normativo, segin el cual se sefiala que “la Constituciéon prevalece
sobre toda norma legal; la ley, sobre las demas normas de inferior jerarquia, y asi
sucesivamente (...)” (CP, 1993: art. 51). Ademas, asignarle al principio de
legalidad un valor juridico mas alto con respecto al principio de supremacia
juridica de la constitucion distorsionaria por completo los fundamentos de un
Estado constitucional y democratico de derecho, toda vez que en este modelo de
Estado la constitucion se posiciona como la norma fundamental, de mayor
jerarquia y de la cual se desprenden todas las garantias y derechos fundamentales
que le permitira al ciudadano vivir en condiciones de igualdad, dignidad y respeto

por los derechos humanos.

Respecto de la alegacion del derecho constitucional vulnerado, se concluye que la
imposicion de cuotas o tasas para poder interponer un recurso impugnatorio en el
marco de una sancidon administrativa desincentiva y limita a los administrados en
su rol de participacion para la verificacion y control de los actos de la
administracion, en tanto este acto se materializaria como una barrera para un
adecuado acceso a la justicia y sus garantias constitucionalmente protegidas. El
argumento sobre la imposibilidad de cobrar tasas administrativas se debe entender
en el contexto de todos los procesos administrativos iniciados de oficio, dado que

es en estos en donde el Estado ejerce su Ius Imperium.

El argumento que postula que la funcién jurisdiccional es exclusiva del Poder
Judicial evidenciaria un vicio en su interpretacion. Toda vez que esta conclusion
parte de un andlisis y de una interpretacion por ubicacion del texto constitucional,
segun el cual se alega que la potestad de ejercer funcion jurisdiccional es exclusiva
del Poder Judicial por encontrarse dentro del capitulo constitucional
correspondiente a las funciones del Poder Judicial. Este método interpretativo se

encontraria evidentemente en contradiccion con otros métodos de interpretacion
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constitucional como aquellos que sugieren la alineaciéon con las obligaciones
pactadas en el derecho internacional, en tanto estas también forman parte del

ordenamiento juridico nacional.

En ese sentido, resulta fundamentalmente relevante la interpretacion de la CIDH
segun la cual considera que “si bien el articulo N.° 8 de la Convencion Americana
se titula “Garantias Judiciales”, su aplicacion no se limita a los recursos judiciales
en sentido estricto, “sino al conjunto de requisitos que deben observarse en las
instancias procesales” (CIDH,2001). Finalmente, se entiende que cuando existen
varias formas de poder interpretar una norma establecida constitucionalmente, se
preferira el método interpretativo cuyo resultado signifique una mayor proteccion
a los derechos fundamentales del administrado en tanto fin Gltimo de un Estado
constitucional. Cabe resaltar que las disposiciones de los organismos
internacionales a los cuales el Pert se encuentran suscrito, de acuerdo con el bloque
de constitucionalidad, resultan de observancia obligatoria por parte de todos los
poderes del Estado, en tanto que estas decisiones se les atribuye rango

constitucional.

En conclusion, resulta necesario enfatizar que la figura del control difuso,
establecido en el articulo N.° 138° de la Constitucion, implica una labor que no
solo se realiza en el marco de un proceso de inconstitucionalidad sino también en
todo proceso ordinario y constitucional. Consiguientemente, se concluye que los
organos administrativos que reparten justicia o sus Organos colegiados no
solamente adquieren la obligacion de asegurar el cumplimiento de la Constitucion.
Si no, que poseen también el deber constitucional de optar por el control difuso
respecto de aquellas normas que son contrarias a los valores constitucionales

establecidos, a pesar de encontrarse sustentadas en actos administrativos licitos.
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