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NORMAS SANCIONADORAS Y

RETROACTIVIDAD DE
LAS SENTENCIAS DEL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Daniel Soria Lujan®”

¢ép gfecto retroactivo de las sentencias de inconstitucionalidad, al tener su sustento
en el principio constitucional de proporcionalidad, puede ser vlidamente aplicable
Jrente a cualquier norma sancionadora inconstitucional, ya sea del dmbito penal,
adminisirativo o parlamentario, en la medida en que todas estas normas se
convierlen en desproporcionadas una vez que se declara dicha inconstitucionalidad,
Si un reo fue condenado por una norma que el legislador o el Tribunal Constitucional
posteriormente derogd y esta derogacion lo bengficia refroactivamente, jpor quéno
bodria adquirir ese mismo beneficio un funcionario piblico sancionado
administrativa o politicamente al amparo de una norma inconstitucional?” >

29 COMENTARIOS

{ AMODO DE
. INTRODUCCION

=+ Eltexto constitucional de 1993,

sin tomar en cuenta nuestra
— Constitucién histérica, escindié
la acusacién constitucional contra altos funciona-
rios piblicos en dos especies: El tradicional ante-
Juicio politico (adoptado de la Constitucién de
Cédiz de 1812), y el denominado “juicio politi-
c0”, de singulares caracteristicas, que lo alejan del

impeachment anglosajén. Estas figuras se regulan
en los articulos 99 y 100 del referido documento,

y desde su vigencia fueron acertadamente critica-
das por la sana academia constitucional.

Diez afios después del nacimiento de estas de-
safortunadas normas, el Tribunal Constitucional,
sobre la base de una accién de inconstitucionali-
dad formulada por un grupo de congresistas con-
tra una disposicién del Reglamento del Congreso
que, en su concepto, vulnerabala Constitucién por
no establecer una votacién calificada para apro-
bar una acusacién constitucional, ha fijado los al-
cances de este procedimiento parlamentario y del
juicio politico®,

(*)  Profesor de Derecho Procesal Constitucional en la Facultad de Derecho de la PUCP.

(1) Sentencia de inconstitucionalidad de fecha 1 de diciembre de 2003 recaida en el Expediente N° 0006-2003-Al/
TC, publicada el 5 de diciembre de 2003, que se pronuncié sobre la pretensién de 65 congresistas de declarar
inconstitucional el inciso j) del articulo 89 del Reglamento del Congreso de la Repiiblica. Respecto a las reflexio-
nes del Tribunal Constitucional sobre el juicio politico que se desarrollaron en esta sentencia, puede revisarse
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En ese sentido, el Tribunal ha expedido una
sentencia interpretativa que, a nuestro entender,
tiene un triple propdsito: 1) Salvar la constitucio-
nalidad de la norma impugnada via interpretacién,
estableciendo su contenido de conformidad con
1a Constitucién (sefialado en el fundamento 12 de
la sentencia), 2) dictar otros contenidos interpre-
tativos.de los articulos 99 y 100 del documento de
1993, y 3) exhortar al Congreso a realizar una re-
forma parcial de las referidas disposiciones.

En este contexto, el presente ensayo tiene como
propésito esbozar algunas ideas preliminares so-
bre la posibilidad de aplicar retroactivamente una
sentencia interpretativa de inconstitucionalidad,
teniendo como marco un importante criterio del
Tribunal Constitucional que se desprende de la
referida sentencia, respecto a la potestad sancio-
nadora del Congreso dentro de una acusacién cons-
titucional de contenido penal.

II. ALCANCES DE LA POTESTAD
SANCIONADORA DEL CONGRESO SEGUN
'EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

- Uno de los aspectos del articulo 100 de la Cons-
titucién que interpreté el Tribunal Constitucional
en la sentencia bajo estudio, fue el referido a la
oportunidad en la cual el Congreso puede ejercer
su potestad sancionadora®® contra un alto funcio-
nario publico sometido a una acusaci6n constitu-
cional de contenido penal que serd ulteriormente
decidida por el Poder Judicial. De esta manera, el
maximo 6rgano de justicia constitucional ha ma-
~ nifestado lo siguiente en el fundamento 15 de la
. sentencia en cuestion:

-(...) ¢ Acaso el Congreso puede imponer san-
ciones por delitos que no han sido declarados
por el Poder Judicial? Sin duda, la respuesta
es negativa, porque si asi fuera se quebraria no
solo el principio de separacién de poderes so-

bre el que se sustenta todo Estado democréti-
co de Derecho (articulo 43 de 1a Constitucién),
sino también el principio de presuncién de ino-
cencia (parrafo e, inciso 24 de su articulo 2)”.

En esta direccién, en este fundamento se esta-
blece que la potestad sancionadora del Parlamen-
to consagrada en el articulo 100 de la Constitu-
cién podra ejercerse:

“Siempre que dichos delitos [los delitos de fun-
cién que cometan los altos funcionarios pibli-
cos mencionados en el articulo 99 de la Cons-
titucién] hayan sido previamente declarados
como tales en una sentencia firme expedida por
el Poder Judicial, quedando proscrita toda in-
terpretacién contraria”.

Agrega el Tribunal en el fundamento 16 que
“la condena penal impuesta por el Poder Judicial
constituye condicién sine qua non de la sanci6n
politica impuesta por el Poder Legislativo”.

El fundamento 15 fue incorporado al fallo de
la:sentencia, la cual formalmente desestimé la pre-
tensién de los congresistas demandantes, es decir,
la declar6 infundada. Ocho dias después el Tribu-
nal expide una resolucién® precisando que los
efectos de la sentencia rigen a partir del dfa si-
guiente de su publicacién en el Diario Oficial El
Peruano. Con ello, descart6 su aplicacién retroac-
tiva, tal como se expresa en el cuarto y quinto con-
siderandos de la resolucién bajo comentario:

“4, Que, por otra parte, de la sentencia materia
de la presente resolucién no puede deducirse
efecto retroactivo de ningtn orden, puesto que
en la misma no se ha declarado la inconstitu-
cionalidad de norma legal alguna. En efecto,
dicha sentencia ha tenido un doble carécter:
de un lado, se trata de una sentencia desesti-
matoria, interpretativa e integrativa (...); y, de
otro, se trata de una sentencia exhortativa (...).

nuestro articulo titulado “La necesidad de tipificar las infracciones a la Constitucién de los altos funcionarios
piblicos”, en: Didlogo con la Jurisprudencia. Gaceta Juridica. Afio 9. N° 63. Lima, diciembre 2003. Pags.

17-23.

(2) De acuerdo al referido articulo, “corresponde al Congreso (...) suspender o no al funcionario pziblicb acusado
o inhabilitarlo para el ejercicio de la funcién piblica hasta por diez afios, o destituirlo de su funcidn sin

perjuicio de cualquzgra otra responsabilidad”.

(3) Resolucién de fecha 9 de diciembre de 2003, publicada el 17 de diciembre de ese afio.
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En ningin caso se puede deducir que la apli-
cacién en el pasado de los articulos 99 y 100
de la Constitucion en un sentido distinto a los
criterios expuestos en la sentencia, sea incons-
titucional, puesto que dicha aplicacién, strictu
sensu, no era contraria a ninguna de las dispo-
siciones constitucionales. Lo que ocurre es que,
por virtud de la sentencia, debe entenderse que
se ha operado una mutacién constitucional en
la interpretacidn de los articulos 99 y 100 de la
Constitucién, quedando en el futuro proscrita
su aplicacién en un sentido distinto del que

surge de la sentencia, bajo sancién de reputér-
sele inconstitucional.

5. Que, en tal sentido, todas las aplicaciones
que pudieran haberse presentado en el pasado
de los articulos 99 y 100 de la Constitucién,
mantienen plena vigencia”.

Si bien la aplicacién ex nunc (con efectos ha-
cia futuro) de esta sentencia es una decision defi-
nitiva, cabe preguntarse, ;fue una decisién ade-
cuada? ;Pudo el Tribunal Constitucional, vilida-
mente, establecer que los criterios interpretativos
de los articulos 99 y 100 del documento de 1993
que incorpord a la parte resolutiva de la sentencia,
tendrian una aplicacién ex tunc (con eficacia re-
troactiva)? Desarrollaremos algunas respuestas en
los parrafos que siguen.

II1. LA RETROACTIVIDAD DE LAS
SENTENCIAS DE _
INCONSTITUCIONALIDAD EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO PERUANO

La accién de inconstitucionalidad como pro-
ceso de control abstracto de constitucionalidad de
las leyes o normas con rango de ley, fue incorpo-

rada por la Constitucién de 1979. Su articulo 300

estipul6 que no tenian efecto retroactivo las sen-

tencias del Tribunal de Garantias Constituciona-

les que declaraban inconstitucional una norma en
todo o en parte.

El texto constitucional de 1993 reiter6 este dis-
positivo en: el segundo parrafo del articulo 204:

“No tiene efecto retroactivo la sentencia del Tri--

bunal que declara inconstitucional, en todo o.en
parte, una norma legal”. La Ley Orgénica del Tri-
bunal Constitucional, Ley N° 26435, precis6 los
alcances de los efectos de la sentencia de incons-
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titucionalidad en el tiempo, al regular lo siguiente
en su articulo 40:

“Las sentencias declaratorias de inconstitucio-
nalidad no permiten revivir procesos feneci-
dos en los que se haya hecho aplicacion de las
normas declaradas inconstitucionales, salvo en
las materias previstas en el segundo pérrafo del
articulo 103 y dltimo pérrafo del articulo 74 de
la Constitucién”.

Esta norma se complementa con lo sefialado
en el segundo y tercer parrafos del articulo 36 de
la mencionada ley orgénica:

“Cuando se declare la inconstitucionalidad de
normas tributarias por violacién del articulo 74
de la Constitucién, el Tribunal debe determi-
nar de manera expresa en la sentencia los efec-
tos de su decisién en el tiempo.

Asimismo, resuelve lo pertinente respecto de
las situaciones juridicas producidas mientras
- estuvo en vigencia”. '

Los referidos dispositivos ponen en eviden-
cia que en la propia Constitucién, a pesar de lo
sefialado en el articulo 204 sobre los efectos ex
nunc de las sentencias de inconstitucionalidad,
se establecen dos supuestos en los cuales estas
sentencias tendrdn un efecto ex tunc: cuando se
declare la inconstitucionalidad de normas pena-
les o tributarias.

En el primer caso, ello se desprende de la exis-
tencia del segundo pérrafo del articulo 103 de la
Carta de 1993, que consagra la retroactividad be-
nigna en materia penal: “Ninguna ley tiene fuerza
ni efecto retroactivos, salvo en materia penal, cuan-
do favorece al reo”. Es decir, se a_simila a la sen-
tencia de inconstitucionalidad el efecto retroacti--
vo que tendria una ley penal mas favorable que la’
norma de similar naturaleza que aquella modifica
o deroga. Por ejemplo, una sentencia que-declara .
inconstitucional la pena de muerte, fegulada en una:
ley penal tendria efectos retrbactivos respecto a
las personas que han sido condenadas ‘con esta
sanci6n y estdn pendientes de ejecucion.

De otro lado, la retroactividad de.una senten-
cia que declara inconstitucional una norma tri-
butaria, se fundamenta en lo que expresamente -
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estipula la parte final del articulo 74 de la Consti-
tucion: “No surten efecto las normas tributarias
dictadas en violacién de lo que establece el pre-
sente articulo”. Es decir, si la norma tributaria en
cuestion vulnera los limites a la potestad tributaria
estatal consagrados en el referido articulo, serd una
norma invalida desde su nacimiento, por lo que la
sentencia declarard una inconstitucionalidad de
origen, con efectos hacia atris en el tiempo. Por
ejemplo, una sentencia que declare inconstitucio-
nal un impuesto confiscatorio.

No obstante, a fin de no generar un perjuicio a
las arcas fiscales con esa declaratoria de inconsti-
tucionalidad retroactiva, que implicaria en muchos
casos la devolucién de tributos inconstitucional-
mente cobrados a los contribuyentes, el legislador
ha otorgado al Tribunal Constitucional, la facul-
tad de definir los efectos de su decisién en el tiem-
po en el citado articulo 36 de su ley orgénica.

IV. LA RETROACTIVIDAD DE LAS .
SENTENCIAS QUE DECLARAN LA
INCONSTITUCIONALIDAD DE NORMAS
SANCIONADORAS

La retroactividad penal favorable, para algu-
nos, tiene su fundamento en el principio de pro-
porcionalidad®. Asi, para Lascurain Sédnchez,
aplicar la norma vigente en el momento de la co-
misién del delito, a pesar de que esta ha sido re-
emplazada por una norma posterior mas benefi-
ciosa, “provoca un rechazo axiolégico del siste-
ma en el que la resolucién judicial est4 llamada a
insertarse y da lugar al reproche actual de despro-

porcién”®, Asimismo, este autor espaiiol sefiala
lo siguiente:

“El postulado de retroactividad penal favora-
ble no responde, pues, a razones de seguridad
juridica, sino a razones de proporcionalidad: a

que la nueva norma muestra que el propio le-
gislador considera ya innecesaria o excesiva la
aplicacién de la norma anterior, aunque estu-
viera vigente en el momento de los hechos en-
juiciados™®,

De otro lado, el principio de proporcionalidad
es uno de naturaleza constitucional que se deriva
de la cldusula del Estado democritico de Dere-
cho, consagrada en el articulo 43 de la Carta de
1993. En tal sentido, en aplicaci6n de este princi-
pio, ;por qué no podria interpretarse que las sen-
tencias de inconstitucionalidad pueden tener efecto
retroactivo no solo respecto a las normas penales
sino a toda norma de contenido sancionador que
contravenga la Constitucién?

Al respecto, consideramos que el efecto retro-
activo de las sentencias de inconstitucionalidad,
al tener su sustento en el principio constitucional
de proporcionalidad, puede ser vilidamente apli-
cable frente a cualquier norma sancionadora in-
constitucional, ya sea del 4mbito penal, adminis-
trativo o parlamentario, en la medida que todas
estas normas se convierten en desproporcionadas
una vez que se declara dicha inconstitucionalidad.
Si un reo fue condenado por una norma que el
legislador o el Tribunal Constitucional posterior-
mente derogd y esta derogacién lo beneficia re-
troactivamente, ;por qué no podria adquirir ese
mismo beneficio un funcionario publico sancio-
nado administrativa o politicamente al amparo de
una norma inconstitucional?

En el caso de la sentencia que es objeto del pre-
sente ensayo, el Tribunal Constitucional incorpord
en su fallo el siguiente criterio interpretativo: la
potestad sancionadora del Congreso regulada en
el articulo 100 de la Constitucién solo podra ejer-
cerse luego que los delitos de funcién de los que
se acusa al alto funcionario piiblico involucrado

(4)  Otros lo relacionan con el principio de legalidad. Sobre el particular, puede revisarse el articulo de Juan José
Iniesta Delgado y Manuel Ferndndez Salmerén titulado “Naturaleza y efectos de las sentencias de anulacién
recaidas en procesos contra normas: La invalidez en el sistema normativo y su actuacién jurisdiccional”. En:
Revista Espariola de Derecho Constitucional. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Afio 20. N° 59.

Madrid, mayo-agosto 2000. P4gs. 171-172.

(5) LASCURAIN SANCHEZ, Juan Antonio. “Sobre la retroactividad penal favorable”. Civitas. Madrid, 2000.

Pag. 35.
(6) Ibidem. Pag. 37.




hayan sido declarados como tales previamente por
una sentencia del Poder Judicial con autoridad de
cosa juzgada; y la norma del Reglamento del Con-
greso que desarrolla este precepto debe interpre-
tarse de esa manera.

Luego de haberse sentado esta interpretacion,
¢qué podria decirse del ministro o congresista que,
en el pasado, fue inhabilitado o destituido de su
cargo sin una sentencia condenatoria dictada pre-
viamente por la Corte Suprema? Pues que en es-
tos casos dicha norma sancionadora (la de Regla-
mento del Congreso que desarrolla el articulo 100
de la Constitucién) fue aplicada de manera des-
proporcionada.

Sin embargo, como lo seiial6 el Tribunal en su
resolucién aclaratoria del 9 de diciembre de 2003,
el efecto retroactivo no pudo plantearse al no ha-
berse declarado la inconstitucionalidad de la nor-
ma cuestionada, esto es, haberse declarado infun-
dada la pretension.

Pero lo cierto es que el Tribunal expidié una
sentencia interpretativa, en la cual el juicio de cons-
titucionalidad incide no en la disposicién misma
sino en sus sentidos interpretativos. Es por ello
que, si lo relevante de la sentencia radica en la for-
ma como debe entenderse el inciso j) del articulo
89 del Reglamento del Congreso de la Repiblica,
la estimacion o desestimacién de la pretension
constituye una declaracién de segundo orden. En
efecto, como afirma Ezquiaga Ganuzas:

“Realmente es lo mismo declarar conforme con
la Constitucién una disposicién, siempre que
se entienda de cierto modo (o siempre que no
se entienda de cierto modo), que declarar in-
constitucional una disposicién siempre que no
se entienda de cierto modo (o siempre que se
entienda de cierto modo).

Este caricter intercambiable de los pronuncia-
mientos interpretativos del Tribunal Constitu-
cional lleva a prescindir, en el caso de las sen-
tencias interpretativas, del sentido del juicio
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de constitucionalidad (estimatorio o desesti-
matorio)”®,

Siendo ello asi, ;por qué una sentencia inter-
pretativa no podria tener efectos retroactivos? ;No
seria fiel al principio de proporcionalidad que el
recto sentido constitucional de una determinada
disposicién sancionadora sea aplicado desde que
esta entré en vigencia? Modestamente creemos que
la respuesta no debe ser negativa, aunque recono-
cemos que el debate sobre este tema esté abierto.

V. A MODO DE CONCLUSION PRELIMINAR

Las sentencias interpretativas del Tribunal
Constitucional podrian tener efectos retroactivos,
independientemente de la estimacién o desestima-
cién de la pretension, ya que en estos casos el jui-
cio de constitucionalidad no incide en la disposi-
cién misma sino en sus sentidos interpretativos.

Tratdndose de sentencias que fijen la interpre-
tacion acorde con la Constitucién de normas san-
cionadoras, ya sean estas penales o que establezcan
sanciones administrativas o politicas, aquellas de-
berfan tener efectos retroactivos, como exigencia
del principio constitucional de proporcionalidad.

No obstante, el Tribunal Constitucional ha es-
tablecido implicitamente en su resolucién de fe-
cha 9 de diciembre de 2003, que precisa los efec-
tos en el tiempo de la sentencia recaida en el Ex-
pediente N° 0006-2003-AI/TC, que las sentencias
interpretativas no tendrian efectos retroactivos.

Ante esta decisién del Supremo Intérprete de
la Constitucién, en una futura reforma constitu-
cional deberia discutirse si se quiere mantener en
la Carta Magna la irretroactividad de las senten-
cias estimatorias de inconstitucionalidad, con ex-
cepcién de las que se pronuncien sobre la incons-
titucionalidad de normas penales o tributarias; o
si, por el contrario (como sucede por ejemplo en
el caso de Espaiia) se opte por la retroactividad de
estas sentencias como regla general®. De otro lado,
en caso de mantenerse la irretroactividad de las

(7) EZQUIAGA GANUZAS, Francisco Javier. “La produccién juridica y su control por el Tribunal Constitucional™.

Tirant lo blanch. Valencia, 1999. Pég. 256.

(8) Cfr. INIESTA DELGADO, Juan José y FERNANDEZ SALMERON, Manuel. Op. cit. P4g. 172. En efecto, el
articulo 40.1 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional espaiiol, Ley 2/1979, sefiala que “las sentencias
declaratorias de inconstitucionalidad de leyes, disposiciones o actos con fuerza de ley no permitirdn revisar
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sentencias de inconstitucionalidad como regla,
deberia aceptarse la vuelta al pasado en el caso de
normas inconstitucionales sancionadoras.

Por dltimo, aunque serfa un tema a regularse
en la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional o

en un futuro Cédigo Procesal Constitucional, de-
beria reflexionarse sobre la posibilidad de incluir
dentro de los supuestos de retroactividad a las sen-
tencias interpretativas.

Lima, enero del 2004

procesos fenecidos mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada en los que se haya hecho aplicacién de las
leyes, disposiciones o actos inconstitucionales, salvo en el caso de los procesos penales o contencioso-adminis-
trativos referentes a un procedimiento sancionador en que, como consecuencia de la nulidad de la norma aplica-
da, resulte una reduccién de la pena o de la sancién o una exclusién, exencién o limitacién de responsabilidad”.
Como puede apreciarse de una atenta lectura, la regla es la retroactividad y la excepcién es la irretroactividad de
las decisiones de inconstitucionalidad, en este dltimo supuesto respecto a las sentencias con autoridad de cosa
juzgada (el Tribunal Constitucional espafiol, a través de su sentencia 45/1989, incluyé jurisprudencialmente, via

interpretacién, a los actos administrativos firmes).
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