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“SENTENCIA DEL TRIB

AL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 6 dias del mes de junio de 2019, el Tribunal Constitucional, en sesidon del Pleno
Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados, Blume Fortini (presidente), Miranda
Canales (vicepresidente), Sardon de Taboada, Ledesma Narvéez y Espinosa-Saldafia Barrera,
pronuncia la siguiente sentencia, con los abocamientos de los magistrados Ramos Nufiez y
Ferrero Costa, aprobados en la sesion de Pleno del 27 de febrero de 2018, y con el fundamento
de voto del magistrado Espinosa-Saldafia Barrera. Se deja constancia de que el magistrado
Sardon de Taboada votaré en fecha posterior.

: L ANTECEDENTES

A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

Con fecha 28 de abril de 2015, mas de cinco mil ciudadanos, representados por don Max Roger
Ruiz Rivera, interponen demanda de inconstitucionalidad contra el Articulo I del Titulo
reliminar y el literal “c” del articulo 1 de la Ley 30057 (Ley de Servicio Civil).

Ror su parte, con fecha 10 de agosto de 2018, el Congreso de la Republica, a través de su
apoderado, contesta la demanda negéndola y contradiciéndola en todos sus extremos.

Los argumentos expuestos en la demanda son los siguientes:

- Los demandantes sostienen que el Articulo [ del Titulo Preliminar y el literal “c” del
articulo 1 de la Ley 30057 adolecen de vicios de inconstitucionalidad formal, ya que, si
bien la Constitucién establece que la tramitacion de una ley orgénica es igual a la de una
ley“ordinaria, la emision de la referida ley requiere de la aprobacion de mas de la mitad
del numero legal de congresistas. Afiaden que en el acta de votacién se aprecia que
dicha ley fue aprobada con el voto de solo 57 congresistas, es decir, sin haber alcanzado
el nimero minimo para modificar o aprobar una ley organica.

Manifiestan que la referida ley debe ser declarada inconstitucional, ya que establece un
régimen laboral para servidores judiciales, asi como para los encargados de su gestion y
la prestacion de sus servicios por medio de una ley ordinaria, cuando ello solo es
posible a través de una ley orgénica, vulnerando la reserva material de ley organica
sefialada en el articulo 106 de la Constitucion.

- Enatencion al principio de separacion de poderes e independencia judicial, afirman que
es competencia exclusiva del Poder Judicial fijar autdnomamente sus objetivos
institucionales que tienen un componente relacionado con la gestion de recursos

AL humanos.
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Los recurrentes alegan que el Poder Judicial, como poder del Estado, no debe estar
sujeto a una politica que tienda a uniformizar el sistema administrativo de su gestion de
recursos humanos, en virtud de la especializacion de las funciones que cumple ¢l
servidor judicial, ya que su régimen laboral se encuentra regulado directamente por la
Ley 29277, Ley de Carrera Judicial; y sus obligaciones se encuentran asignadas
directamente por la Constitucion, por lo que a estos trabajadores no se les puede
_ incorporar al régimen del Servicio Civil.

- Alegan, ademis, que el Poder Judicial no puede ser limitado con normas que afecten el
despliegue de su independencia y, al imponérsele un régimen tnico y exclusivo
(Servicio Civil) a los servidores del Poder Judicial, se les limita su actuacion
jurisdiccional, que por su especializacion deberia incluirse en los alcances de la Primera
Disposicion Complementaria Final de la Ley 30057.

Los ciudadanos recurrentes sostienen que la Constitucidn establece una organizacion del

Estado segun el principio de separacion de poderes, en la cual la funcion jurisdiccional

merece una especial atencion, al garantizar la proteccién de la libertad de las personas

frente a una actuacién arbitraria del Poder Ejecutivo o del Poder Legislativo, por lo cual

se sostiene que uno de los principales objetivos del referido principio es la garantia de la
¢ 4 de los jueces.

¢, alegan que para que el Poder Judicial pueda cumplir adecuadamente con
fis funciones basicas y obligaciones que derivan del articulo 139 de la Constitucion, es
indispensable que se mantenga la independencia del Poder Judicial frente a los otros
Poderes del Estado, ¢rganos constitucionales, entidades publicas y privadas, y
ciudadanos en general.

B-2. CONTESTACION DE DEMANDA
Los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda son los siguientes:

- La parte demandada sostiene que debe declararse improcedente la demanda de
inconstitucionalidad en lo que se refiere a la forma, ya que en el Caso Ley Servir 1
(Sentencia 0025-2013-PI/TC, 0003-2014-PI/'TC, 0008-2014-PL/'TC y 0017-2014-PI/TC)
se confirmo la constitucionalidad del sefialado dispositivo legal.

- Afade que la sentencia sefialada adquirié la calidad de cosa juzgada, pues el primer
parrafo del articulo 82 del Cadigo Procesal Constitucional establece que las sentencias
del Tribunal Constitucional en los procesos de inconstitucionalidad tienen autoridad de
cosa juzgada, por lo que vincula a todos los poderes publicos y producen efectos
generales desde el dia siguiente a la fecha de su publicacion.

- El apoderado de la demandada seiiala que resulta aplicable la causal de improcedencia
establecida en el articulo 104.2 del Cédigo Procesal Constitucional si se configura una
identidad de normas y disposiciones, tanto en el objeto de control como en el parametro
de constitucionalidad. Este supuesto se puede verificar en el presente caso, pues tanto
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as demandas que han sido desestimadas en el Caso Ley del Servicio Civil (Sentencia
0025-2013-PI/TC, 0003-2014-PI/TC, 0008-2014-PI/TC y 0017-2014-PI/TC) como en

el presente caso plantean un andlisis de constitucionalidad por la forma de la norma
impugnada.
- El apoderado del Congreso de la Republica afirma que la Constitucion establece una

funcion jurisdiccional merece una especial atencion, al garantizar la proteccion de la
libertad de las personas frente a una actuacion arbitraria del Poder Ejecutivo o del
Poder Legislativo, por lo cual se sostiene que uno de los principales objetivos del
referido principio es la garantia de la independencia de los jueces.

} organizacion del Estado segin el principio de separacion de poderes, en la cual la

El demandado alega que la aplicacion del principio de separacién de poderes no se
limita a la separacién de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, pues tiene un
contenido mas amplio. Segtn sefiald el Tribunal Constitucional en el Expediente 0005-
2007-PI/TC, pese a la extension del numero de instituciones que administran el poder,
se mantiene el nicleo esencial del principio, el cual consiste en evitar la concentracion
del poder en un solo ente.

ptimo que el Tribunal Constitucional, en el Caso Ley del Servicio Civil 2
(> 0010-2015-PI/TC), concluyé que las disposiciones de la Ley del Servicio
suponen una vulneracion de la autonomia funcional y administrativa del Poder
idicial y mucho menos lo ubica en una posicion funcional dependiente del Poder
Ejecutivo, por lo que confirm¢ la constitucionalidad de la ley impugnada.

II. FUNDAMENTOS

81. MATERIA DE PRONUNCIAMIENTO EN EL PRESENTE CASO

1. Con fecha 24 de abril de 2015, Max Roger Ruiz Rivera, representante de seis mil
eiscientos quince ciudadanos, presentd una demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo I del Titulo Preliminar y el articulo 1, literal “c”, de la Ley 30057, del Servicio

Civil, alegando que vulneraban los articulos 106, 43, 138, 139.2 y 143 de la
Constitucion.

Este Tribunal publicé el Auto-1 el 26 de abril del 2016 declarando inadmisible la
demanda por cuanto los demandantes no habian desarrollado de manera clara los
argumentos que sustentaban la vulneracién de los articulos 138, 139.2 y 143 de la
Constitucién y admitiendo implicitamente la demanda respecto de la supuesta
vulneracion de los articulos 43 y 106 de la Constitucién.

3. En el fundamento 18 del mencionado auto se dispone lo siguiente:

De los fundamentos expuestos en la demanda, se aprecia que esta si
cumple con el requisito de admisibilidad de determinacion de los
argumentos para efectuar el control de constitucionalidad, por la forma,
del Articulo I del Titulo Preliminar y del literal c) del articulo 1 de la Ley

il
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30057. En efecto, los ciudadanos demandantes sostienen que las
disposiciones legales impugnadas regulan materias reservadas a una ley
organica (la estructura y funcionamiento del Poder Judicial), y no ha sido
emitida con el voto de mds de la mitad del nimero legal de congresistas,
por lo que, vulneran el articulo 106 de la Constitucion. Asimismo, en
cuanto a la inconstitucionalidad, por el fondo, los demandantes sostienen
/ que los preceptos legales objetados afectan las competencias del Poder

Judicial, vulnerando asi el principio de separacién de poderes, reconocido

en el articulo 43 de la Constitucion, segun el cual, un Poder estatal debe

desarrollar sus competencias sin interferir en las competencias de los
otros. Sin embargo, no ocurre lo mismo con relacién a los demas
preceptos constitucionales supuestamente vulnerados, toda vez que, no se
desarrollan u ofrecen argumentos o razones claras y precisas que
sustenten la contravencién de los articulos 138, 1392 y 143 de la
Constitucién.

4.\ De lo resuelto se desprende que ya se habia decidido admitir la demanda en la que se

cuestionan los articulos I del Titulo Preliminar y 1.c de la Ley 30057 por vulnerar los

articulos 43 y 106 de la Constitucion. En consecuencia, la inadmisibilidad dispuesta
olo se refiere al resto de los articulos supuestamente vulnerados, esto es, los articulos
38, 139.2 y 143 de la Constitucidn.

2 caso se advierte que la demanda fue admitida a tramite el mismo dia de
de la Sentencia 0025-2013-PI/TC (y acumulados). En virtud de ello y

proceso en casos como el presente, es decir, cuando exista una duda razonable.
6. Al respecto, este Tribunal tiene resuelto lo siguiente:

(...) Se impone a los jueces constitucionales la exigencia de interpretar
los requisitos procesales en el sentido mas favorable a la plena
efectividad del derecho a obtener una resclucién valida sobre el fondo,
con lo cual, ante la duda, la decisién debe dirigirse por la continuacién
del proceso (...) (Sentencia 1049-2003-AA/TC fundamento 4).

7. Debe concluirse, entonces, que, en el presente caso, el Tribunal Constitucional se
pronunciard sobre la constitucionalidad del Articulo I del Titulo Preliminar y el
articulo 1.c de la Ley Servir, pero exclusivamente respecto de la presunta vulneracion
de los articulos 43 y 106 de la Constitucion.

§2. PROCESOS DE INCONSTITUCIONALIDAD Y COSA JUZGADA

8. El articulo 82 del Cddigo Procesal Constitucional establece que las sentencias recaidas
en los procesos de inconstitucionalidad tienen autoridad de cosa juzgada, por lo que
vinculan a todos los poderes publicos y producen efectos generales desde el dia
siguiente a la fecha de su publicacion. Dicho atributo de cosa juzgada recae tanto en
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las sentencias estimatorias como en las desestimatorias, siempre que exista un
pronunciamiento respecto del fondo del asunto.

TRIBUNAL

Es necesario precisar que, a través de las acciones de inconstitucionalidad, este
Tribunal evala si una ley o norma con rango ley transgrede, por la forma o por el
fondo, la Constitucion. Segin lo determiné este Tribunal en su jurisprudencia:

<y (...) se trata de un juicio abstracto respecto a dos normas de diversa
jerarquia. Por un lado, la Constitucién, que actia como parametro en la
medida en que es lex legun, y, por otro, la ley o las normas con rango de
ley que constituyen las fuentes sometidas a ese control [Sentencia 0004-
2004-P1/TC fundamento 2].

. Respecto a la cosa juzgada, este Tribunal ha sostenido en reiteradas ocasiones que:

(...) las sentencias de inconstitucionalidad de una norma legal emitidas por el Tribunal
Constitucional tienen una triple identidad: fuerza de ley, cosa juzgada y vinculan a
todos los poderes piiblicos. (...) [Sentencia 0005-2007-PI/TC fundamento 42].

Toda vez que la demanda contra el Articulo I del Titulo Preliminar y el articulo 1.c de
» ha admitido el mismo dia de la publicacion de la Sentencia 0025-
mulados), no resulta procedente aplicar el articulo 104, inciso 2, del

_Aemanda de inconstitucionalidad sustancialmente igual en cuanto al fondo”.

112. Esta situacion no impide que pueda declararse la improcedencia de la demanda en el
pronunciamiento de fondo, respecto de los articulos de la Ley Servir que hayan sido
materia de andlisis por parte de este Tribunal en la Sentencia 0025-2013-PI/TC (y
acumulados), la cual tiene calidad de cosa juzgada.

13. Efectivamente, la admision de la demanda no impide que este Tribunal pueda declarar
improcedencia de una disposicién impugnada en el pronunciamiento de fondo, en

atencion del caracter o calidad de la cosa juzgada en los procesos de

inconstitucionalidad. Este Tribunal tiene resuelto al respecto lo siguiente:

(...) a través de una interpretacion sistematica de tales disposiciones
normativas (articulos 82 y 104 inciso 2 del CPCo), se puede asignar el
sentido interpretativo siguiente: en la sentencia el Tribunal declara
improcedente la demanda cuando previamente hubiera desestimado una
demanda de inconstitucionalidad en cuanto al fondo (Sentencia 0010-
2015-PI/TC, fundamento 20).

14. Cuando se deliber6 y votd la implicita admision de la demanda contenida en el Auto-1
publicado el 26 de abril del 2016 no se habia resuelto si la Ley Servir tenia vicios de
inconstitucionalidad formal por regular una materia reservada a la Ley Organica, pero
a la fecha efectivamente debe tomarse en cuenta lo decidido sobre el fondo de dicha
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estion en las Sentencias 0025-2013-PI/TC y acumulados (Caso Ley Servir 1) y
0010-2015-PI/TC (Caso Ley Servir 2).

. ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD POR LA FORMA

15. En el presente caso, el demandante alega que lo establecido por Articulo I del Titulo
Preliminar y el literal “c” del articulo 1 establecen un régimen laboral para los
servidores judiciales, los encargados de su gestion y la prestacion de sus servicios por
medio de Ley Ordinaria, cuando ello solo es posible a través de Ley Organica.

6. El demandado aleg6 que la demanda planteada respecto de la supuesta vulneracion del
articulo 106 por la forma era sustancialmente igual respecto a la norma objeto de
control y el parametro de constitucionalidad que fue objeto de analisis de
constitucionalidad en la Sentencia 0025-2013-PI/TC (y acumulados), por lo que
incurriria en una causal de improcedencia.
17) Respecto a esa cuestion, en la Sentencia 0025-2013-PI/TC (y acumulados), este
Tribunal analizé los supuestos vicios de inconstitucionalidad formal de la Ley Servir.
n aquella oportunidad también se argumentaba que el contenido de dicha norma
asgredia la reserva material de Ley Orgénica reconocida en el articulo 106 de la
onstitucion. El Tribunal, en el punto resolutivo sexto de dicha sentencia, declard
F demanda y, en consecuencia, confirmoé la constitucionalidad de este
abiendo sefialado lo siguiente en el fundamento 13:

dado que la Ley del Servicio Civil no regula un asunto que se

ncuentra dentro de la esfera del principio de reserva de Ley Organlca en

la medida en que dicha regulacion no atafie ni a la organizacién de las
entidades previstas en la Constitucion ni a sus funciones, por lo tanto no
se produce una modificacion inconstitucional de determinados extremos
de las leyes organicas de las entidades estatales tales como el Poder
Ejecutivo, el Congreso, El Poder Judicial, los Gobiernos Regionales y

~ Locales, y los organismos a los que la constitucion y las leyes confieren
autonomia [énfasis afiadido].

18. Este Tribunal entiende que existe una doble identidad, por un lado entre las normas
objeto de control y por el otro respecto del parametro de constitucionalidad. Esta
identidad es evidente en el presente caso, ya que tanto las demandas que han sido
desestimadas en la sentencia (0025-2013-PI/TC y acumulados), como en el presente
caso se cuestionan el Articulo I del Titulo Preliminar de la Ley Servir y el literal “¢”
del articulo 1 (entre otras normas objeto de control) por haber trasgredido el articulo
106 de la Constitucion en cuanto habria regulado una materia reservada al ambito de
Ley Orgénica.

19. Efectivamente, si tras analizar todas las disposiciones de la Ley Servir se determind
que no regulaban una materia reservada al ambito de Ley Orgéanica debe concluirse
necesariamente que, de acuerdo con lo resuelto en aquel caso, ni el Articulo I del
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Titu e/mmar de la Ley Servir ni el literal “c” del articulo 1 resultan
inconstitucionales por la forma que es lo que se ha alegado en autos.

20. Por las razones expuestas corresponde declarar improcedente la demanda en este
extremo.

PRESUNTA VULNERACION DEL PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES

\

§

1. La disposicion del Articulo 1 del Titulo Preliminar de la Ley 30057 impugnada en la
demanda establece lo siguiente:

L

Titulo Preliminar

Articulo I

El objeto de la presente Ley es establecer un régimen Gnico y exclusivo
para las personas que prestan servicios en las entidades publicas del
Estado, asi como para aquellas personas que estan encargadas de su
gestion, del ejercicio de sus potestades y de la prestacion de servicios a
cargo de estas.

des7del Estado, en el presente caso se cuestiona la aplicacion de la Ley Servir al
" JlldlClal (artlculo 1, inciso “c”), y que la referida disposicidén vulneraria el

. El demandante alega que el Articulo 1 del Titulo Preliminar (objeto de la Ley) y el
literal “c™ del articulo 1 (dmbito de aplicacion) de la Ley 30057 vulneran el principio
de separacion de poderes (articulo 43), reconocido en la Constitucién.

24. La Constitucion recoge el principio de separacion de poderes en el articulo 43 al
disponer lo siguiente:

“(...) El gobierno es unitario, representativo y descentralizado, y se
organiza segiin el principio de separacion de poderes”.

25. Queda claro, entonces, que el referido principio es un elemento central para el Estado
Constitucional en cuanto proscribe la concentracion del poder y garantiza el autonomo
funcionamiento de los poderes ptiblicos.

26. Este Tribunal ha precisado el alcance del principio de separacion de poderes al seiialar
lo siguiente en el fundamento 21 de la Sentencia 005-2007-PI/TC:

“(...) El Poder Constituyente ha dividido el poder no solo entre el Poder
Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial, sino también entre 6rganos
constitucionales, sin desconocer, inclusive, que también es posible
explicar la moderna materializacion del principio de separacion de
poderes con la division entre organos de decision politica (parlamento y
gobierno) y los organos de decision jurisdiccional (judicatura ordinaria y

Z
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onstitucional, entre otros). Pese a la extension del numero de
instituciones que administran el poder, se mantiene el niicleo esencial del
principio, el mismo que consiste en evitar la concentracion del poder
en un solo ente” [énfasis afiadido]

N/
37 En ese mismo sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso

) Camba Campos y otros vs. Ecuador (Sentencia de fondo de 28 de agosto del 2013,
parr. 221) tiene resuelto lo siguiente:

/ (...) la separacion de poderes guarda una estrecha relacién, no solo con
la consolidacion del régimen democratico, sino ademas busca preservar
las libertades y derechos humanos de los ciudadanos (...).

28] Al respecto, este Tribunal advierte, en principio, que las normas que se desprenden de
las disposiciones impugnadas tienen como finalidad establecer un régimen tnico y
exclusivo para las personas que prestan servicios en las entidades publicas del Estado
incluyendo al Poder Judicial.

dezeha norma legal por parte del Congreso que regule determinados
oG el régimen laboral de los servidores del Poder Judicial no supone una
&eficia en la autonomia de dicho poder del Estado ni vulnera la separacién de

ljﬂ%d"

Z30. Una interpretacion distinta conduciria a que cada uno de los poderes del Estado
debiera aprobar por si mismo todas las normas que rigen su estructura y
funcionamiento o incluso las que se refieren a aspectos mds limitados como el
régimen laboral de sus servidores distorsionando claramente el sentido de las
disposiciones constitucionales.

o

31. En el mismo sentido cabe sostener que el hecho de que el ente Rector del Servicio
Civil responsable de dirigir, regular y operar la funcién civil del Estado forme parte
del Poder Ejecutivo no supone, per se, la afectacion de la autonomia de los demds
poderes y organismos constitucionalmente autonomos del Estado. Una interpretacion
contraria conduciria a asumir que cada uno de los poderes del Estado deberia tener un
6rgano de la misma naturaleza.

32. Este Tribunal Constitucional ya ha sefialado que el hecho de que un servidor pablico
pertenezca a la estructura organica o preste servicios en un determinado poder del
Estado, o¢rgano constitucional u oOrgano descentralizado no implica que,
necesariamente, tenga que estar comprendido dentro de un régimen laboral especial.

33. En conclusién, el Articulo I del Titulo Preliminar y el inciso “c” del articulo 1 de la
Ley Servir no vulneran el principio de separacién de poderes, por cuanto no suponen
forma alguna de concentracion del poder en un solo ente.
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34. Més bien, por el contrario, las disposiciones objeto de control constitucional expresan
la potestad discrecional del parlamento para cumplir con su funcion legislativa
cifiéndose al ambito de lo constitucionalmente posible.

35. Por las razones expuestas, corresponde desestimar la demanda en este extremo.
III.  FALLO

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

HA RESUELTO

Declarar IMPROCEDENTE la demanda de inconstitucionalidad contra el Articulo 1 del
Titulo Preliminar y el inciso “c” del articulo 1 de la Ley 30057, respecto a la supuesta
vulneracion del articulo 106 de la Constitucion.

Declarar INFUNDADA la demanda de inconstitucionalidad contra el Articulo I del Titulo
Preliminar y el inciso “c” del articulo 1 de la Ley 30057, respecto a la supuesta vulneracion del
articulo 43 de la Constitucion.

Publiquese y notifiquese.

SS.

BLUME FORTINI
MIRANDA CANALES
RAMOS NUNEZ

LEDESMA NARVAEZ
ESPINOSA-SALDANA BARRE
FERRERO COSTA

?/?‘24%(7@ / @é%?‘?c,

Mgl 7/

PONENTE MIRANDA CANALES |

Lo gque certifico:

—

........ ez | T

Flavio Reétegui Apaza
Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA
BARRERA

Coincido con el sentido de lo resuelto, pero estimo pertinente dejar sentado las
consideraciones que a continuacion expongo:

Sobre la insuficiencia del anilisis “de forma” y “de fondo” en los procesos de
inconstitucionalidad.

1. En relacién con lo que se denominan “vicios formales”, coincido en que
corresponde declarar improcedente la demanda. Ahora bien, y sin perjuicio de
ello, estimo necesario dejar sentado la insuficiencia de establecer el anélisis de
“forma” y “fondo” como las Uinicas opciones posibles a efectos del analisis de
constitucionalidad de determinada disposicion.

2. Sobre el particular, se hace necesario precisar que también existe la posibilidad
de un andlisis que aluda a déficits de deliberacion y reflexion, los cuales, mas
aun si partimos de un sistema de Congreso unicameral como el vigente en el
caso peruano, no deberian ser considerados tan solo como vicios “de forma” o,
dicho con otras palabras, como un mero incumplimiento de previsiones
procedimentales o del tramitaciones formales.

3. Por el contrario, estos déficits constituyen graves infracciones que lesionan el
principio democréatico consagrado en la Constitucion, lo cual va bastante mas
allA de muy respetables alegaciones formales. Es por ello, y no solo por
cuestiones de tramitacion, que la contravencion de tales parametros debe tener
como directa consecuencia que una norma con rango legal, que haya sido
emitida incurriendo en los referidos déficits, deba ser considerada como
inconstitucional.

4. El principio democratico, por cierto, se encuentra expresamente reconocido en
los articulos 3 y 43 de la Constitucion. Entre sus contenidos o subprincipios se
encuentran, entre otros, el principio mayoritario (o de respeto a la decision o al
gobierno de las mayorias);, el principio pluralista (que se alude, entre otras
posibilidades, a la representacion proporcional, a la desconcentracién del poder
0 a la prohibicién de regimenes de partido unico, etc.); el principio de respeto a
las minorias (o de “respeto a los derechos de las minorias”, el cual representa un
limite de innegable relevancia para el principio mayoritario y es lo que suele
llamarse como ‘“democracia sustantiva”); el principio de alternancia (referido al
aseguramiento de elecciones periddicas o de régimen competitivo de elecciones,
por ejemplo); y el principio deliberativo (que implica que la democracia va mas
alla del “momento del voto”, sino que es una “cultura” o “forma de vida”, lo
cual involucra la discusiéon abierta e inclusiva de los asuntos publicos, la
necesidad de ofrecer razones y espacios de deliberacion o reflexion para la toma
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de decisiones, la existencia de mecanismos de fiscalizacién y control del poder,
etc.).

5. Volviendo entonces al sustento y alcances de a los vicios deliberativos que aqui
estoy resefiando, conviene anotar que estos se relacionan directamente con,
valga la redundancia, el componente deliberativo del principio democratico.
Tales vicios, entonces, solo podrian ser considerados como meramente
“formales” desde concepciones ritualistas o mayoritaristas de democracia,
conforme a las cuales la democracia equivale a la imposicion de la voluntad
politica de las mayorias, tal vez siguiendo las formalidades previstas al respecto,
pero sin necesidad de ofrecer razones o de argumentar, ni de generar espacios de
discusion o de intercambio de ideas, ni de contar con mecanismos de reflexién o
de revision de lo que se decide (en este sentido, se tratarian de concepciones que
solo atienden al “principio de mayoria”).

6. Efectivamente, y para las concepciones mayoritaristas de democracia,
unicamente bastaria con tener los votos suficientes para tomar una decision. Sin
embargo, y por el contrario, en el marco del Estado Constitucional
contemporaneo, hoy la legitimidad de las decisiones publicas se entiende basada
en las razones que se ofrecen a favor de estas y no en la sola imposicion del
poder. Por ende, incluso bien puede y hasta corresponde hablar ahora de un
“giro argumentativo” o “deliberativo” en la concepcidn de la democracia.

7. Este giro se encuentra directamente relacionado por cierto, y entre otros factores,
al principio constitucional de interdiccion de la arbitrariedad, el cual ha sido
ampliamente desarrollado y aplicado en la jurisprudencia de este Tribunal
Constitucional peruano (SSTC 00090-2004-AA, f. j. 12; 03864-2014-PA, f. j.
32; 4101-2017-PA, £. j. 20; 5811-2015-HC, f. j. 42; STC 06167-2005-HC, f. j.
30; 01803-2004-AA, f. j. 12-14), y también con las previsiones constitucionales
que sefialan que la persona humana es el fundamento y el limite ultimo para el
poder politico (articulo 1 de la Constitucion); o con las prescripciones
constitucionales que resaltan la naturaleza limitada del poder politico (articulo
45 de la Constitucion). En efecto, y de lo anterior, se desprende con claridad
que, en el marco del Estado Constitucional, el poder politico no puede actuar de
manera arbitraria, sino que tiene el deber de motivar o justificar sus decisiones, y
no puede simplemente imponerlas.

8. En el sentido expuesto, es claro que motivar significa dar razones, es decir,
argumentar. Y argumentar implica, asimismo, deliberar o, lo que es igual, la
posibilidad de intercambiar razones o argumentos relacionados con la decision
que va a tomar. Estas razones que deben brindarse ciertamente, se encuentran
relacionadas con la “legitimidad” de los actos de poder, elemento importante y
hoy imprescindible, el cual va mas alla de la aislada “legalidad” o la “autoridad
formal”. Asi, es claro que, en el marco del constitucionalismo contemporaneo,
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los actos estatales —como lo es la aprobacion de una ley o de una resolucion
legislativa— deben ser “legales”, pero deben también ser “legitimos”. Deben
emanar de una autoridad competente, y a la vez, encontrarse justificados. En
otras palabras, deben tener en cuenta tanto las exigencias vinculadas con su
“vigencia” (“formal”) como con su “validez” (“material’).

9. En este sentido, ademas, en un pronunciamiento mas bien reciente, este Tribunal
ha destacado la importancia de la deliberacién en el marco de los procesos de
toma de decisiones y, en particular, de la toma de decisiones en el seno del
Congreso de la Republica. Asi, en la STC Exp. n.° 00006-2017-PI (en la que se
declar¢ inconstitucional la llamada “Ley Antitransfuguismo™), se sostuvo que:

“3. La democracia representativa, que se presenta en un contexto de
pluralismo, contrasta con la nocion del liberalismo decimonénico, el cual
enfatiza la dimensién homogénea de las sociedades. Este pluralismo
ideoldgico, social, cultural y econdémico, que es la suma de intereses
particulares, debe ser traducido en planteamientos politicos y juridicos
que puedan reflejarse en actuaciones estatales, a fin de hacerlos
compatibles con los valores constitucionales. Para ello, es necesario un
proceso de deliberacién que permita tomar en cuenta esta mixtura de
1deas y su compatibilidad con la Constitucién.

4. Uno de los espacios idéneos y predominantes para materializar dicho
proceso de deliberacion es el Congreso. En efecto, este es un auténtico
organo deliberante. Es el espacio donde se resuelven las tensiones y
desacuerdos que surgen de la propia realidad plural que determina y
enmarca las relaciones juridicas y politicas. No obstante, el proceso
deliberativo no debe ser confundido con las actividades que pretenden
dar apariencia de deliberacién. Y es que aquellos procesos en los que
solo se enfatice el proceso de contabilizar votos distan mucho de ser
procesos deliberativos. La cuantificacion de votos ha de ser, en todo
caso, el resultado de las deliberaciones, en donde sean las razones de
peso las que precedan al conteo de votos, de manera que dicho elemento
no sea el determinante, sino las razones que se encuentran detras de los
mismos. Esta clase de deliberaciones, y no los votos en si, son los que
brindan legitimidad a una decision y a la entidad que las emite.

5. Ahora bien, el proceso de deliberacion sirve para el intercambio de
informacion, asi como colabora en la toma de decisiones. Sin embargo,
ello no supone que mediante la deliberacion se alcance necesariamente
un contexto de certidumbre, pues en ocasiones las decisiones politicas
son tomadas con diferentes grados de discrecionalidad. De este modo, /a
deliberacion se erige como un proceso indispensable para poder
enriquecer el debate no solo en cuanto a lo referido a la informacién que
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se pueda brindar, sino también en cuanto a perspectivas y enfoques. Y es
que es la calidad del proceso deliberativo la que legitima la funcion
legislativa, de ahi que se afirme que una norma juridica se legitima como
resultado de la deliberacién general y no de la voluntad general”
(cursivas agregadas).

De este modo, es claro pues que la legitimidad, e incluso si cabe hablar de ello,
la dignidad democratica de las decisiones politicas, y en especial de las
legislativas, depende de que hayan sido producto de un intercambio de razones
publicas encaminadas a conformar una decision, y no de la pura imposicion de
la voluntad de las autoridades.

En este sentido, también puede afirmarse que en el ambito de la toma de
decisiones una deliberacion robusta hace posible que se expresen las diferentes
opiniones, creencias o cosmovisiones existentes en una comunidad (plural); que
las diferentes voces, incluyendo la de aquellos que se encuentren directamente
en situacion de violaciéon o amenaza de violacion, asi como las de los sujetos y
colectivos que se encuentren en situacion de debilidad, puedan ser escuchadas
(inclusion); que la adopcién de las medidas o decisiones politicas respondan a
razones, y no a puras motivaciones subjetivas, irracionales o arbitrarias
(racionalizacién); que las decisiones se amparen en las mejores razones posibles,
las que surjan precisamente de un debate abierto, amplio e incluyente
(justificacion); y, finalmente, que los argumentos que se ofrezcan sean razones
publicas, en el sentido de que sean unas que puedan ser explicitadas (no deben
tratarse de razones subrepticias o inicuas) y que puedan ser aceptadas por todos
como legitimas (publificacion). En suma, entonces, una deliberacion robusta se
caracteriza por ser plural, inclusiva, racional, y tendiente a acoger las mejores
justificaciones, las cuales deben tener un cardcter publico.

Como se hace evidente, y en relacion a lo involucrado con estos vicios referidos
a la falta de suficiente deliberacién en el marco de la aprobacion de una ley,
resultaria demasiado restrictivo analizar Unicamente si se han respetado los
procedimientos de exoneracion previstos formalmente. Ello significa no
entender que la finalidad de dichos procedimientos es, ante todo, permitir la
discusion de ideas, el debate técnico de las propuestas y la revision reflexiva de
las decisiones que se toman.

Adicionalmente, y a mayor abundamiento, este tipo de inconstitucionalidad
debido a déficits deliberativos ya ha sido objeto de aplicacién o desarrollo en
paises tan cercanos como Argentina o Colombia. En Argentina, por ejemplo, la
Corte Suprema de la Nacion ha determinado la inconstitucionalidad de algunas
normas legales en mérito a que en su configuracion no se permitio la
participacién de quienes se verian perjudicados por la medida aprobada (v. gr.
“caso CEPIS y otros c. Ministerio de Energia y Mineria”, de 18 de agosto de
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2016). En Colombia, por su parte, la Corte Constitucional, en diversas causas, ha
incluido a los déficits en la deliberacion como vicios en la formacién de la ley,
lo cual permite declarar como inconstitucionales a aquellas leyes que han sido
insuficientemente debatidas (cfr. las Sentencias C-537/12, C-740/13, C-726/15).

Respecto a la forma de gobierno adoptada en nuestra Constitucion y el principio
de separacion de poderes

14.

13

16.

7.

18.

De otra parte, también considero pertinente hacer algunas necesarias precisiones
en relacion con la forma de gobierno adoptada en nuestra Constitucién. A saber,
y conforme a los modelos “clasicos” formulados idealmente, suele partirse de
una distincion entre un modelo parlamentario y otro presidencial.

En el caso del régimen presidencial, este se caracteriza basicamente porque hay
un jefe de Gobierno, denominado por lo general Presidente, quien proviene de
una eleccion popular, que a la vez es jefe de Estado.

En el caso del régimen parlamentario, por el contrario, tenemos que el jefe de
gobierno es elegido por el Parlamento, que lo puede remover discrecionalmente,
y donde la jefatura del Estado recae en un érgano distinto al jefe de Gobierno
(jefe de Estado que puede ser un monarca constitucional o un Presidente, por
ejemplo).

En el caso peruano, si bien partimos de un modelo inicialmente de base
presidencial, en la medida que nuestro Jefe de Gobierno se denomina Presidente
de la Republica, es electo popularmente, cumple las funciones de jefe de Estado
y no es nombrado por el Congreso de la Republica, nuestras Constituciones ha
incorporado al modelo algunas instituciones del régimen parlamentario.
Aquellas incorporaciones se apartan de lo inicialmente previsto en un modelo
presidencial “clasico”, y se inscriben como una de las manifestaciones mas
notorias del denominado presidencialismo latinoamericano, pues implican que el
Gobierno requiera de aprobacion politica del Congreso para su conformacion (a
nivel del Gabinete y sus ministros), asi como para su eventual cambio. Entre
estas instituciones tenemos al voto de confianza, la censura ministerial y las
cuestiones de confianza, por referirnos a cuestiones que se plantean en este
primer punto.

En efecto, nuestra Constituciéon actualmente vigente, al regular nuestra forma de
gobierno recoge diferentes instituciones que permiten distinguirla de los
modelos ideales o clasicos presidencialistas o parlamentaristas. Frente a ello, la
doctrina se ha referido a nuestro régimen o forma de gobierno de diferentes
modos. Por ejemplo, al nuestro se le ha llamado régimen “semipresidencial”, en
el sentido de que no es uno en estricto presidencialista, pues se incorpora, como
ya fue indicado, mecanismos de control y limites propios del régimen
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parlamentarista. Alli se parte de wun error conceptual, pues el
semipresindencialismo parte de una estructura propia del régimen parlamentario,
a la cual se le incorporan elementos del régimen presidencial. También se ha
considerado que el nuestro puede calificarse mas bien de un régimen
“hiperpresidencialista”, en atencién a los descomedidos poderes con los que
aparentemente cuenta el Presidente, en especial cuando tiene mayoria oficialista
en el Congreso, asi como en atencion a nuestras experiencias de caudillismo y
autoritarismo. Adicionalmente, se ha hecho uso también de los calificativos
“mixto” o “hibrido™ con lo cual, si bien se da cuenta de sobre la dificultad para
encasillar nuestra forma de gobierno en alguno de los modelos clasicos, se elude
finalmente la cuestion de definir o calificarla en atencidn a sus propios contornos
y especificidades.

En cualquier caso, lo cierto es que nuestro modelo de gobierno y sus matices,
propios de lo que se ha llamado “presidencialismo latinoamericano”, se da hoy
en base a la propia Constitucion vigente y, por ende, unicamente es con base en
el referido parametro constitucional dentro del cual esta sentencia podria
desarrollarse sus contenidos y alcances. En el mismo sentido, solo podria ser a
partir de lo que nuestra norma Fundamental ha establecido que a nivel
legislativo se podria regular, tanto lo concerniente a nuestro sistema de gobierno,
como a las competencias y funciones de los poderes publicos y los organos
constitucionales autébnomos, asi como a las relaciones entre estas instituciones u
organos.

En este orden de ideas, adicionalmente, es claro que cualquier deseo o intencion
de modificar o incidir en el modelo de gobierno adoptado constitucionalmente
requeriria de una reforma constitucional.

De hecho, la separacién de poderes es un rasgo identitario, no solo de nuestra
actual Constitucion, sino del constitucionalismo en general. En dicho sentido,
este mismo Tribunal Constitucional (STC Exp. n.° 0023-2003-Al, f. j. 4) ha
recordado por ejemplo como, en su emblematica obra El espiritu de las Leyes,
Montesquieu sostuvo que:

“No hay libertad si el poder de juzgar no est4 bien deslindado del poder
legislativo y del poder ejecutivo. Si no estd separado del poder
legislativo, se podria disponer arbitrariamente de la libertad y vida de los
ciudadanos; como que el juez seria el legislador. Si no esta separado del
poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un opresor. Todo se
habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacidn de proceres, la
misma asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes. El de dictar las
leyes; el de ejecutar las resoluciones judiciales y el de juzgar los delitos o
pleitos entre particulares”.



TRIBUNAL CONSTITUCION

23,

22.

Caso de la Ley Servir 3

Y en este mismo sentido es que se ha entendido como un contenido minimo, el
cual hace reconocible al constitucionalismo desde el siglo XVIII, lo dispuesto en
su momento en el articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano, en Francia el ano 1789:
“Toda sociedad en la cual no esté establecida la garantia de los derechos,
ni determinada la separacion de los poderes, carece de Constitucion”

Con base precisamente a este rasgo de identidad de nuestro constitucionalismo
el Tribunal ha expresado de manera categérica que lo concerniente a la
“separacion de poderes” (e incluso al “régimen politico”) constituye un limite
para la reforma ordinaria de la Constitucion. Dicho con otras palabras, este
forma parte de una especie de “niicleo duro”, el cual comprende a los “principios
y presupuestos basicos de la organizacion politica, econémica y social” de
nuestra Carta Fundamental, y, por ende, dicho ambito no puede ser objeto de
una reforma constitucional apelando inicamente a las competencias de reforma
con las que cuenta el Congreso (un poder constituido), sino que dicho cambio
expresion de una “reforma total” de la Constitucioén, la cual requeriria de la
anuencia del poder constituyente soberano, por ejemplo, a través de una consulta
o referéndum:

“Aunque toda Constitucién se caracteriza por ser un cuerpo
normativo integral, donde cada disposicion cumple un
determinado rol, ciertas clausulas asumen una funcién que resulta
mucho mas vital u omnicomprensiva que las del resto. Se trata de
aquellos valores materiales y principios fundamentales que dan
identidad o que constituyen la esencia del texto constitucional (la
primacia de la persona, la dignidad, la vida, la igualdad, el Estado
de Derecho, la separacion de poderes, etc.). Sin ellos, la
Constitucion seria un texto formalmente supremo pero, en
cambio, materialmente vacio de sentido” (STC Exp. n.° 00014-
2002-Al, . j. 75)

“Los limites materiales [a la reforma constitucional], estan
constituidos por aquellos principios supremos del ordenamiento
constitucional que no pueden ser tocados por la obra del poder
reformador de la Constitucion (...) [Los I]imites materiales
implicitos, son aquellos principios supremos de la Constitucion
contenidos en la formula politica del Estado y que no pueden ser
modificados, aun cuando la Constitucion no diga nada sobre la
posibilidad o no de su reforma, ya que una modificacién que los
alcance sencillamente 1implicaria la "destruccion" de la
Constitucion. Tales son los casos de los principios referidos a la
dignidad del hombre, soberania del pueblo, Estado democratico
de derecho, forma republicana de gobierno y, en general, régimen
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politico y forma de Estado” (STC Exp. n.° 00014-2002-Al, f. j.
76)

“[L)a elaboracion del proyecto de la nueva Constitucion [o la
“reforma total”] en sede parlamentaria, necesaria €
inexorablemente deba concluir con su sometimiento a
referéndum, so pena de declararse la inconstitucionalidad de
dicho proceso. Es preciso, pues, que de continuarse como se esta
haciendo el proceso de cambio de Constitucion, la aprobacion de
la nueva Norma Fundamental tenga que realizarse a través del
referéndum, la unica forma como puede expresarse directamente
el Poder Constituyente. Y es que cuando mediante referéndum se
aprueba solo una reforma parcial de la Constitucion, en tal caso la
intervencion del pueblo se presenta como un elemento que incide
exclusivamente sobre la eficacia. Lo que no sucede, por cierto,
cuando el pueblo actia en calidad de Poder Constituyente, en
cuyo caso la aprobacion de la Constitucion la realiza €1 mismo y
su decision es un elemento constitutivo de su elaboracion” (STC
Exp. n.° 00014-2002-AL f. j. 115)

. Con base en lo descrito, y siendo clara entonces la importancia del sistema de
gobierno constitucionalmente establecido, resulta luego posible desarrollar una
descripcion o definicion sobre sus contornos, siempre, desde luego, a partir de lo
constitucionalmente previsto. Ahora bien, y sobre todo en un escenario en
donde la separacion de poderes no tiene esa rigidez mas propia de un régimen
presidencial “clasico”, conviene tener presente que no se pierde la autonomia de
una entidad rectora de una actividad (como, por ejemplo, el servicio civil) ni la
independencia de sus integrantes si esa entidad se encuentra adscrita a algin
ministerio.

Esto tiene especial relevancia frente a alguna afirmacion hecha en este caso en
particular. Se cuestiona la independencia institucional de Servir en mérito a que
dicha entidad est4 adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros. Ya este
Tribunal Constitucional ha explicados en otros casos (Ley Universitaria, por
ejemplo) los alcances y finalidad de la adscripcion, y como encargar labores de
rectoria de un sistema a un ente adscrito a, como en el presente proceso, la
Presidencia del Consejo de Ministros, no involucra la pérdida de su autonomia,
de sus funciones o una infraccion al principio de separacion de poderes. Una
siquiera rapida revision de lo ya sefialado por este Colegiado sobre el particular
me libera de hacer mayores precisiones al respecto.

Asi, en la Sentencia 0014-2014-PI/TC y acumulados, este Tribunal determino
que los oOrganos técnicos especializados y las superintendencias estan
formalmente adscritas al Gobierno o Poder Ejecutivo. Por ende, se encuentran
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dotadas de autonomia. Asi, se precisd que, no obstante estar adscritas al Poder
Ejecutivo o Gobierno “no son simples instancias administrativas, sino que
atendiendo a la finalidad de supervisidén y control de las distintas actividades,
estan dotadas de autonomia tanto funcional y administrativa como presupuestal
y economica” (fundamento 117).

Sobre la necesidad de distinguir entre “afectaciéon” y “vulneracion”

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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Nuestra responsabilidad como jueces constitucionales del Tribunal
Constitucional peruano incluye pronunciarse con resoluciones comprensibles, y
a la vez, rigurosas técnicamente. Si no se toma en cuenta ello, el Tribunal
Constitucional falta a su responsabilidad institucional de concretizacion de la
Constitucidon, pues debe hacerse entender a cabalidad en la compresion del
ordenamiento juridico conforme a los principios, valores y demds preceptos de
esta misma Constitucion.

En ese sentido, encuentro que en el presente proyecto se hace alusiones tanto a
afectaciones como vulneraciones.

En rigor conceptual, ambas nociones son diferentes. Por una parte, se hace
referencia a "intervenciones" o "afectaciones" iusfundamentales cuando, de
manera genérica, existe alguna forma de incidencia o injerencia en el contenido
constitucionalmente protegido de un derecho, la cual podria ser tanto una accidén
como una omision, podria tener o no una connotacion negativa, y podria tratarse
de una injerencia desproporcionada o no. Asi visto, a modo de ejemplo, los
supuestos de restriccién o limitacion de derechos fundamentales, asi como
muchos casos de delimitacion del contenido de estos derechos, pueden ser
considerados prima facie, es decir, antes de analizar su legitimidad
constitucional, como formas de afectacion o de intervencion iusfundamental.

Por otra parte, se alude a supuestos de “vulneracién”, “violacion” o “lesiéon” al
contenido de un derecho fundamental cuando estamos ante intervenciones o
afectaciones iusfundamentales con una incidencia negativa, directa, concreta y
sin una justificacion razonable a dicho derecho, siempre y cuando no implique
un analisis de mérito sobre la legitimidad de esa interferencia en el derecho
alegado.
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Secretario Relator
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Flavio Redtegui
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VOTO DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Coincido en todos los extremos con el sentido de lo resuelto por mis colegas
magistrados Blume Fortini, Miranda Canales, Ramos Nufiez, Ledesma Narvaez,
Espinosa-Saldafia Barrera y Ferrero Costa. En consecuencia, mi voto es por:

1. Declarar IMPROCEDENTE la demanda de inconstitucionalidad en la medida
en que denuncia la vulneracién del principio constitucional de reserva de ley
organica ( articulo 106 de la Constitucion) por existir cosa juzgada; v,

2. Declarar INFUNDADA la demanda de inconstitucionalidad en la medida en que
denuncia la vulneracion del principio constitucional de separacion de poderes
(articulo 43 de la Constitucion)

Lima, 11 de junio de 2019

S.

SARDON DE TABOADA

Lo que certifico:

Flavto Reétegux%

Secretario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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